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Mi propia opinión es que conductistas, marxistas y cultura- 
imitaciones culturales 

1, ¿Cómo es que 
o hasta la In- 
s diagnósti- 
ses con gobiernos marxis- 
los de peor rendimiento? 
ucta, y si ésta no puede 
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cos y terapias, , 


s hacia las formas institucio- 
podamos hacer para buscar 
en términos conductistas. 


LOMO PADIMITEADÍTEAD Dv a 
esas respuestas son crironeas. 
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(HOVANNI SARTORI 


ar 


PREFACIO 


El estudio más digno de la política no es el hom- 
bre sino las instituciones, 
JOHN PLAMENATZ 


En cierta ocasión Bentham dijo que las dos grandes “ma- 
quinarias” de la realidad son el castigo y la recompensa. Sin 
duda, la ingeniería tiene que ver con las máquinas, su me- 
cánica, diseño y funcionamiento, Al unir la metáfora con la 
etimología se me ocurrió “Ingeniería Constitucional Compa- 
rativa” por ser un título que expresa, primero, que las consti- 
tuciones se parecen (de alguna manera) a las máquinas, esto 
es, a mecanismos que deben “funcionar” y producir algo; se- 
gundo, que no es muy probable que las constituciones funcio- 
nen como se desea a menos que empleen las “maquinarias” 

e Bentham, es decir, los castigos y las recompensas. Por tan- 
to, en muchas partes de este libro presento argumentos para 
concebir y elaborar a las constituciones como estructuras ba- 
sadas en incentivos. 

El título también indica que el libro es comparativo, muy 
comparativo. El concepto general es que gracias a las compa- 
raciones obtenemos lecciones de otros países. Sin embargo, 
también puede decirse que por su cobertura y método este 
trabajo es “sistemáticamente comparativo”. Por su cobertura, 
porque los razonamientos se derivaron de todas las formas 
democráticas actuales y se aplicaron a todas ellas; por su mé- 
todo, porque el análisis se fundamenta decisivamente en el 
control comparativo: se comprobaron todas las generalizacio- 
nes en cada uno de los casos a los que se aplicaron. 

El libro está dividido en tres partes: Primera, Sistemas 
electorales; Segunda, Presidencialismo y parlamentarismo, y 
Tercera, Temas y propuestas. 

Puede ocurrir que los sistemas electorales no estén inclui- 
dos formalmente en el texto constitucional, a pesar de ser, de 
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con todo”, la mayoría de que se trate puede'ser absoluta (por 
lo menos de 5 una pluralidad, esto es, el ma- 
yor número de $ 
dos los sistema 
curules según “al 
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cir, muy desprop 
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pueda ciasificar 
como mayorita 
da electoral y 


ON oe + A 
distritos elector: 
0 % A. 


torales en ph 


designaci 
indicamo 


tad al dividir todos los sistemas elec- 
criba en que las dos 


decimos pluralidad 
2 obtiene más votos 


E a ad : ; » 
gana todo), mientras que la "rep : roporcional” su- 
giere inevitablemente un resuilado p' porcional: un organismo 


las “proporciones” 
hacemos la adyer- 
iónal puede ser muy 


e a 


representativo 
en que se distril 
tencia de que 4 
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pos lo decimos que.un sistema 
Sr 
2mos separar, sugiero yo, el 
sultado, es decir, de la 
la distribución de votos de 
o hacemos así, nos será posible identificar y 
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lás: electores. Si 
definir preci 


nayoritarios y proporcio- 
mo la negación del otro, Es 
yoritario si la votación se 

en que el triunfa- 
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del primero. 
sistema elect 


dog sobre 1 


la votación sea por distritos de dos o 
QuE ay G S.0.más triunfadores elegi- 
'ctaciones”, es un sistema 
s formas muy diferentes de 


iunfadoras: una (a más fre- 











lebe existir una relación di- 


LOS SISTEMAS MAYORITARIOS Y LOS PROPORCIONALES vE 


cuente) es por medio de los cocientes electorales; la otra con- 
siste en elegir a los triunfadores según la votación que obtie- 
nen los candidatos (en un distrito de dos representantes se- 
rían los dos primeros lugares, y así sucesivamente). En el 
primer caso se elige a los candidatos sobre la base de partes 
iguales (cocientes electorales); en el segundo, se les elige sobre 
la base de las mayores proporciones de votos. 

Surge inmediatamente la duda de si tanto los cocientes como 
los ordenamientos por el rango de las votaciones obtenidas pue- 
den ser considerados criterios proporcionales. Mi opinión es 
afirmativa, si consideramos que ambos producen resultados 
proporcionales, y que cualquiera de los dos criterios puede dar, 
per se, un mismo grado de proporcionalidad justa. 

La distinción que acabo de proponer entre sistemas mayo- 
ritarios y proporcionales no significa que todos los sistemas 
electorales puedan clasificarse dicotómicamente entre los de 
mayoría y los que no lo son, pues deben considerarse, tam- 
bién, los “sistemas mixtos”. Hay que indicar, sin embargo, que 
a menudo se aplica erróneamente este concepto. Por ejemplo, 
si se tiene un Parlamento bicameral cuyas cámaras alta y baja 
son elegidas con sistemas diferentes, esto no nos da un siste- 
ma mixto. Únicamente los que eligen una misma cámara corm- 
binando criterios de proporcionalidad y de pluralidad son ver- 
daderos sistemas electorales de este tipo.* Pero es obvio que 
este híbrido no socava nuestra división y en realidad la pre- 


supone.3 
1.2. Los “SISTEMAS DE MAYORÍA” 


Los sistemas de mayoría o mayoritarios no procuran un Par- 
lamento que refleje la distribución de las votaciones; buscan 
un”veñtedor indiscutible. Su propós ito no sólo es elegir un 


rra ao A e + 


Parlamento sino elegir a la vez (aunque sea indirectamente) 


2 Ejemplos actuales de esas combinaciones son, 0 pronto lo serán, Rusia, 
Htalía, y probablemente Japón y Nueva Zelanda. Véase la crítica a esos sis- 
tema en la sección 1V.4. ; ú 

3 Esta conclusión nos deja, como se verá, con sólo dos dudas: /) ¿es el sis- 
tema alemán verdaderamente una “combinación”?, y 2) ¿cuál es la clasifica- 
ción adecuada del sistema electoral japonés? Véanse las secciones 11.2. y 11.4. 
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dos los escaños han sido asignados. ae 

Al pasar del vuT a sistemas proporcionales menos puros, los | 
más conocidos son: a) el método del “mayor residuo”; b) el | 
método de D'Hondt o del “mayor promedio”, y c) la fórmula 
Sainte-Lague. El método del mayor residuo (por ejemplo, las | 
elecciones italianas para la Cámara de Diputados hasta 1993) | 
favorece a los partidos pequeños. Después de que se asigna | 
un escaño a una cuota completa (que se establece dividiendo ¡ 
los votos entre los escaños), cualquier curul restante va alj 
partido con el mayor residuo. El método del mayor promedio! 
(D'Hondo) es el sistema de RP más usado (Austria, Bélgica, | 


Finlandia, Italia hasta 1993 para el Senado, y varios países la-; 


tinoamericanos) y es menos proporcional porque favorece al 
los partidos más grandes. Para terminar, el método de Sainte- j 
Lagué, sólo usado (en una versión modificada) en Suecia y! 
Noruega, es menos proporcional que el método del mayor re-| 
siduo pero más proporcional que el del mayor promedio.5 -— 

Podemos decir que las diferencias entre los sistemas men- 
cionados son matemáticas. Pero el factor más importante para 
establecer la proporcionalidad o esproporcionalidad-del-sis- 


eNmmero de miembros que elige cada distrito. De manera 


Gue, sin importar los refinamientos matemáticos, cuanto ma- 
yor sea el distrito, mayor será la proporcionalidad. Como 
Holanda e Israel realizan sus elecciones basadas en el núme- 
ro de representantes a nivel nacional (eligen respectivamente, 
150 y 120 miembros), estos dos países se acercan más a la 
proporcionalidad pura.? Por el contrario, cuanto menor sea el 
número de representantes, menor será la proporcionalidad. 


A 








5 No todos aceptan este ordenamiento de los sistemas proporcionales. Bási- 
camente sigo la evaluación de Lijphart (1986). Ómito aquí el imperiali y otros 
métodos posibles de'RP, que son explicados en casi todos los libros de texto 
electorales. ) j 

é Siempre es así. Como Douglas Rae señala correctamente (1971, pp. 117- 


a 


118), la relación entre mayor tamaño y mayor proporcionalidad no es lineal 
sino curvilínea. No obstante, el tamaño sigue siendo la principal variable 
para el rango en el que quedan incluidas casi todas las dimensiones de los 
distritos del mundo real. Ñ 

7 En Holanda se niega la representación sólo a los partidos que no obtienen 


por lo menos el apoyo de uno entre cada 150 votantes (lo que es igual a 0.67%) 
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LOS SISTEMAS MAYORITARIOS Y LOS PROPORCIONALES Pis 


toral es un sistema muy flexible que hace posibles acuerdos 
de mayoría y de proporcionalidad. El sistema es mayoritario 
en los distritos que sólo tienen un representante, y es propor- 
cional en los que son plurinominales. 

Debe observarse, sin embargo, que nunca es del todo mayo- 
ritario o del todo proporcional Nunca es totalmente mayorl- 
tario porque no tiene el efecto caercitivo sobre. el peral 


poe oz 


caracteriza al sistema na se: basa sólo en el 





io su ra: ona entre, o ple 


are e a 


Tampoco es adecuadamente proporcional, porque su finali- 


dad se pierde cuando los distritos electorales cuentan con 


A a 





muchos representantes. La doble Tonda electoral tiene poco 
sentido si se trata de distritos con más de tres 9 cuatro repre- 





séntantes. Po r otra parte, como sabemos, los distritos muy 


Epa AA Lames 


pequeños no arrojan. mesultados proporcionales. 
“Sobre estas premisas, consideremos primero la versión ma- 
yoritaria de la doble votación. La Quinta República francesa 
usa la doble votación en sus elecciones presidenciales y legis- 
lativas.1% En el primer caso exige, sabiamente, la mayoría ab-. 
soluta. En consecuencia, en la contienda por la presidencia 
sól se admiten, en la elección final, los dos candidatos que 
obtuvieron el mayor número de votos en la primera elección. 


Para la Cámara de Diputados, la elección final requiere sólo 


pe DT 
A 


una mayoría relativa y mucho dependerá del número de can- 


didatos que son aceptados para la segunda votación. En el co- 
mienzo, el “umbral” de admisión se estableció en 6%, pero se 
aumentó gradualmente a 12.5%. Más “adelante (véase-la sec- 
ción IV.3) consideraremos por qué el “umbral” es importante 
y por tanto de qué manera el desempeño de la doble elección 
depende del número de candidatos a los que se permite parti- 
cipar en la elección final. Por el momento terminemos senci- 


3 Debo suponer que la segunda ronda elecioral no se limita a los dos con- 
tendientes con el mayor número de votos, sino que se abre a 3o 4 conten- 
dientes. Lo explico con más detalle en la sección 1V 3. 

i¿ En 1986 una manipulación de Mitterrand impuso un breve retorno a la 
RP (con distritos electorales pequeños y un umbral de 5%) con la intención de 
favorecer las oportunidades electorales de su partido, Pero la votación a dos 
rondas fue restablecida inmediatarnente. 
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fuerte sea la organización del partido y cuanto más controle 


A A a 


éste de alguna manera los fondos de campaña, tanto más ma- 


E OS e A A A A 


nipulará las elecciones primarias, con lo que éstas pierden su 
valor democrático y crean otra vez, a tldatos dependientes 
del partido” E 

"Hasta aquí el tema de la forma en que se ingresa a la con- 
tienda electoral. Ahora ocupémonos de la forma en que se 
elige a un candidato. La diferencia significativa es, en este res- 
pecto, entre el voto por una persona y el voto por una lista de 
partido. Los supuestos respectivos son que cuando votamos 


a a a 


dentes) y puede convertirse en un factor decisivo, en tanto 
que donde se vota por listas se está “votando básicamente por 
un partido (su símbolo, ideología, programa y plataforma) y 
en gran medida éste controla'a'su vez “aos ganadores indivi- 
duales. Easmás-de las. veces ambos supuestos son correctos 
pero. sólo si se les califica adecuadamente, 

El voto por una persona caracteriza a los sistemas con dis- 


trifos” pios mayoritarios de 1 un solo oc aia (por 


Ar 





cluso en « e los Sc ñaidatOS son, por regla general, leo 
nados por el partido entre sus miembros. Pero en los distritos 
que sólo eligen un representante, los electores ven a personas 
concretas Eh nombres propios. Aunque esto no establece por 
sí solo que las personas adquieran más importancia que el 
partido. Cuando se trata de distritos con un solo representan- 
te, los partidos deben ceder ante la necesidad de encontrar “un 
buen candidato” dondequiera que se le pueda encontrar si, y 
sólo si, el electorado es voluble, es decir, si el margen de la 
mayor votación es pequeño y poco seguro. En distritos con un 
electorado seguro en que un partido obtiene, elección tras 
elección, una mayoría cómoda, no se siente tan presionado 
paa buscar al mejor candidato (para ganar); puede darse el 
lujo de proponer a los miembros de sus círculos internos. La 
cuestión se centra, por tanto, en saber qué es lo que hace se- 
guro a un electorado. Actualmente se argumenta que en las 
más tradicionales de las democracias occidentales la identifica- 
ción con un el y sus símbolos se está debilitando y esto 


implica que los distritos seguros igualmente están desapare- 











., UROTpup oju 





3p 213913 
[219133 





“qe eno e uo)! 
-SIp 13) PIBLUBO 
(efeg, Paeurro) í 
seynoad Ánuz opa 
2 SOPezIeuosiad de sp 







ÍS, OOO UBUOJOn Ty (1Na) aquel 
f210309/9 BUIO]sIS fe anb s3 UNOS 
¿Y 8] IBUIQquioo 
eungpe Aey? 


Sud qorur ojos qa Au 


13 








:2ad O sé 
end: aspeoIpu 





j 5opos 20% sopioouos u2la SOSTIqu s0JS3 


¿ 





eduren opa 





Se] US UBQquiso 
UEQEJUOS DS Op 
pide 'seyend sej 
p 2uUIDISIS [Op Op 


ade E peuordejel souojoednide 
Sey A BIeul e ¡O.uos =p orppsul un ue “Uns 


a Us “QUAAUOS 
-USILUOS SNS uo “Qju: 
-LUSILU 33.11 
Run 93p; as 
a] só enel sajeio] 
OU UODRIASIP 13IMb 






'SOJDUINU 18] 
«DIS SOLIS 


e ies 
CO TIZ ES Nr? 








:09119q8]]e uapio oJatu un 49 SOJEpIpues So, ap 
$31qUIOU SO] SOPO] 3Juaue]pponas Jerbunua O *(3]217 9P 9599 OPeulel] 19) 81isn Y; 
2p ¿omadns ojred ey us Oprlajoid OJUpIpueo un O[9S nu198ns uejipod o *'oSuea 
¡o undas asieuspao uspand soprued so[ ap sepyue¡d se; '9JUSureoIuss y "S93U8) 
-0A $0] ¿epegos uspond seppuslojold SUJuyno Sp (RUBIel epusniadxa 2] Jen 
-BA9 12 SOLIDISA QUIOD) Spuodap oyoniu 23vyovubd ¡9p sguopy * Bnjade, 3p 
sope18 so]u315]1p us]puad Se1101qY Seis] ap Sttia)sIS soy anb as31195q0 e 


-us perpualajald 0J0A [9 UO9 BUB[[EJ BIDUSLISdxo e] a[[e19p ung 
-[2 109 JIQUISIP SUDANOS “S]USLU US PIOMOJISApe 2359 HO) 
“eanoatp eso ap ,sayaf,, so] ua SPAMPEpIpues se] Opue.quos 
-10) pepouasajald 0JOA [9 Jemasop uspand usiquie; “Selieui 
11d sey 1ergiasop uspond “souoctoezppaoul Se] e1ed zedeo Ánu 
epeatoo eonppod eapoamp eun uos sopyied so[ OUO) JS y 0389 
ap som8as Ántu seso soupod ou 0194 FUJI ap os9Do1d 
¡9p-¡OxJuO) [e optio333[5 qe uep ¡epualojad 0304 109 SEJ191qe 


A 


“ sejs sep 'snb auódns as “OIQuues Uy “ajuejOoa [o od oOpeiajpe 


1os apand ou Á opeuruniojopald p1s9 4351] Y] US So1quiou SO] ap 
1e3n] jp Opueno 's3 0753 'SEpe.LIoo UOS SEIS SE] OPueno SojJep 
-¡pueS'shs 35p uprsara e] ap 4 uNDa"as e] ap O1MJOSQU OTUTLuop 
po paipuay opnaed jo “SJUDLUTARIO Terouo.lojaid OJ0A [E SeJIOIqe 
ou o upjsa sopnued so] ap sey¡ruejd se] anb us eqp43S9 BApesy 
UB iS PIDUDIAIP Y] du Dp SUJS!] DP BLUIOJSIS 2 L1OL8 OPuesed 
| "soyueyuasordal SOLIBA 109 $0) 
-11S1p US Se1s1] Op Seuo]sis uesn os OPpuBnio anb “euosiod ejos 
eun 10d ejoa 9s Opueno sopidope uvas e¡n3]]e) ap so[[eqes soj 
anb poyip seu sa 0194 “efipo a as anb je1301 opand (0]¡eqeo un 
osnpoun) arembrens, anb ap Oppuas [e susy ¿n3jpeo ap sorpeq 
-e9 so, uprsaldxa e] esnyjod us anb oy 10d 'o[pequo ns e 10peu 
-38 93quou epn3]29 oueuios 10peladus [4 “OJEPIpues [ap sal 
-=uosiod soBser so] e uprouaje eun8pe ueysoud a] souatu O] 10d 
sopnaied so] anb uslsmbal ajuejuasaidal OJOS un 109 SOI 
-srp soy anb opuais 9n31s 9yueyodua; ojund pe '3191y OL109 Lag 
-Sa|e9] SOJUEJOA SP SOJENSIP SOASNU LSdaJede *SO. 
-nS3s soustu ussey os oppied un e sapal] S310]03[9 3P SOJLUSIP 
son3pue soy onb epipoul y s91Q4Is3 sousLu 'seasnu Sepoe.IooLu 
-2p se] us sajiony usn3is odn 0.0 ap 0 SEDIBOJODPI SIUOLDLO 
-ynuspi se] Á “sasjed so.1jo us seutope OpiBansa4 ey BLuolpI pp Á 
pepporuja ey ap epuejiodu e] “oJusuune 049 BA OD1U9 0704, [3 
epuansasuos us Á vuorouny Ou BÁ SaJURAISTunur sas ueqepozatu 
28 IPUOP [OSLO [a SOP1U(] SOPEISH so] us “o8.1equua us “opuaro 


SITYBOLOH TE SVNBLSIS 0€ 


A e 


A 








UN 
DN 












32 

que la asignación de los escaños lamentarios federales se 

calcula exclusi s de las listas (los votos 
2 4 5 A PS O ; 3 

obtenidos por ii a papeleta). 


Los más de los estudiosos co cideran que la fórmula alema- 
y le mayoría y RP. Esto es asi, 
Tr: 


na consiste en tl 
0 lo es. No lo es por- 


pero a la vez, y : 
que la combina: 
roixto: Como dij 
- que indicar que € 
do en est 
sino tarabién pe 


tas demuestran 


sinaiinterpreta- 
radores extranjeros, 
ectores alemanes; las encues- 
votantes no están cons- 
la segunda (para la asig- 
ntrario que es sólo una 
as.2 Por consiguiente, 
entender, en esen- 
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| sistema alemán cuando se le 


1 ya mencionado sistema 
: 2 deci E oscaños adicionales en el 
vidos cue logran elegir más representanles en un deter- 
ue obtienen un mayor número del 
obtenidos. Los cálculos de la RP se 
, ímo de D'Hondi. Omito los detalles y las com- 
sistema, que resume con claridad, por ejemplo, Max Kaase 


.. 


plujidades de es 
(en Lijpr 
5 En rea 






las listas del par- 
nes parlamentarias, porque no 
se dediouen a las necesidades 
nados con éstos más 
partidistas. Para un 
sección 1V,4.:* 
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sólo tres partidos se debe ante todo al hecho de que el Tribu- 
nal Constitucional prohibió por antidemocráticos, y por tanto 
inconstitucionales, a los partidos comunista y neonazi. Con es- 
tos dos importantes participantes fuera del camino, fue fácil 
que la Sperrklausel dispusiera de los contendientes menores. 
Así que el verdadero mérito del sistema alemán no es el de re- 
ducir la fragmentación de los partidos, sino el de “persona- 
lizar” mejor (o más seguramente) la selección electoral del vo- 
lante, que el voto preferencial con sistemas de listas de RP. 

A pesar de esto, la total personalización de la votación de RP 


a A A A 


del voto único transferible (vut), al que se conoce 


rr 


depende 


además como el sistema Hare; porque en él'se eliminan del 
todo las listas partidistas. Como ya sabemos (véase, supra, 
sección 1.4), en el vu los votantes escriben los nombres de sis 
candidatos en orden de preferencia sin hacer mención de los 
nombres o símbolos de los partidos. Cualquier voto excedente 
se reasigna según las segundas preferencias y a los candidatos 
con menos votos se les elimina sucesivamente y sus preferen- 
cias son redistribuidas hasta que se cubren todos los escaños. 
Por supuesto, el sistema Hare es perfectamente proporcional. 
No obstante, aunque el vur fue concebido para debilitar la in- 
fluencia de los partidos, este propósito ha sido superado por 
la fortaleza de los mismos. El sistema Hare se ha empleado en 
Irlanda desde 1922, y también se usa para el Senado austra- 
liano y en Malta. En todos los casos son pocas las ocasiones 
en que se cambia de partido y la identificación partidista per- 
siste, esto es, los volantes saben muy bien qué candidatos son 
de cada partido y votan de conformidad con el de su preferen- 
cia (véase Bogdanor y Butler, 1983, pp. 8-12). 

¿Hemos visto todo? No, porque el Japón además tiene (tenía 
hasta 1993) un sistema electoral basado estrictamente en el voto 
personal. ¿Pero a qué clase o tipo de sistema corresponde el 


japonés? Las respuestas varían y en su mayor parte son confu- 
sas e inexactas. Los procedimientos son (eran) éstos: al votante 
japonés se le entrega una papeleta en blanco, en la que se le pi- 


e 

de que escriba sólo el nombre de un candidato. Obsérvese que 
no se da ninguna indicación en la papeleta de quiénes son los 
candidatos, y mucho menos de su filiación partidista. No hay 
duda, entonces, de que en este caso tenemos una votación en 
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Francamente, como lo señalan mis signos de admiración, 
no puedo encontrarle ningún sentido al párrafo anterior. Nie- 
go enfáticamente —ya lo he hecho antes— que el voto único 
no transferible (vunr) pueda y deba ser considerado como 
una variedad del voto limitado. Además, creo que gran parte 
de la argumentación anterior es confusa y está equivocada. 
Estoy de acuerdo, no obstante, en que al sistema japonés se le 
puede clasificar como un sistema VUNT, porque es cierto que 
el votante japonés tiene un voto único personalizado que no 
puede transferirse. ¿Pero por qué oscilar entre una interpreta- 
ción del VUNT como una pluralidad o como una RP? 

Entiendo que el sistema electoral japonés definitivamente 
es (o era) ursistema de RP: caracterizado porel voto persona- 
lizado (eh donsecuencia un sistemiá “VUNT) y por distritos con 


e a as Li: tia 


muy potos tepresentanies (en consecúencia una RP despropor- 


OS cs ES 








A 


cionada)" El Sistema es proporcional -—según mi definición, 


Las Paiva 


véase Sección 1.1— en el séntido de que elige ordinalmente a 
los candidatos que reciben las proporciones más.altas de la-vo- 
tación de sus distritos. Sin embargo, sí limita el número de par- 
tidos. debido á que”el tamaño de los” distritos plurinominales 


es pequeño. Podríamos llamarlo un resultado “semiproporcio- 
Pero éste nombre sencillamente hace caso omiso de la re- 


UE oo 


á”general de que la-proporcionalidad “dé TA RP disminuye a 





A 


E que el tamaño del distrito disminuye. 

Las complicaciones que han dificultado la comprensión del 
caso japonés no se encuentran en el sistema electoral, sino 
—sugiero— en el sistema de partidos japonés y en la manera 
en que su protagonista principal (el PLD) ha logrado imponer 
un acuerdo de VUNT. A saber, con el fin de alcanzar y conser- 
var su mayoría psi de los escaños parlamentarios, el PLD 
tiene que ganar un promedio de dos curules de cada cuatro. 
En principio, se supone que el VUNT perjudica a los partidos 
grandes y favorece a los medianos. Esta intención se logra 
parcialmente. Si se an un distrito de cuatro representan: 
tes (el tamaño promedio), el costo en votos para el último triun- 
fador, el cuarto, es más o menos de 20% (y puede bajar a 15% 
en distritos con cinco representantes). Pero dicho propósito es 
desvirtuado en gran medida por la capacidad del PLD para evi- 
tar dos decisiones erróneas: la sobrenominación (un número 
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gunta más apremiante en una época de cambios es: ¿Saben 
los reformadores cómo cambiar lo que desean cambiar? Para 
limitar la pregunta al lema que estamos tratando, ¿en dónde y 
cómo buscan su inspiración los actuales creadores o modifi- 
cadores de sistemas electorales? ¿Estudian la estructura divi- 
dida de sus sociedades? ¿Profundizan en los determinantes 
más relevantes de su historia? Por supuesto que no. En todo 
el mundo los creadores de sistemas electorales buscan con ur- 
gencia modelos en el exterior, apresuradamente solicitan ase- 
soría de quienes se llaman a sí mismos expertos, y terminan 
adoptando el sistema que consideran les beneficiará más, en 
medio de vivas a la historia, a los determinantes sociales y a 
las nobles tradiciones. 

Es poco lo que los estudiosos pueden hacer con respecto a 
los intereses propios de los políticos, excepto demostrar que 
están equivocados o que pueden ser mal interpretados. Á pe- 
sar de lo anterior, se supone y se les pide a los estudiosos que 
den consejo adecuado, independientemente de si se les tomará 
en cuenta. En este punto surge la dificultad: ¿Son los científi- 
cos políticos actuales capaces de dar una asesoría adecuada? 
Si consideramos las opiniones que he presentado brevemente 
la respuesta debe ser no. Una profesión que sostiene que los 
sistemas electorales no pueden empezar nada (porque los de- 
termina la política y en cambio ellos no pueden determinar la 
política), ni ser cambiados (el argumento de que “no es posi- 
ble decidir”), y (lo peor de todo) cuya regla general sostiene 
que es imposible predecir sus efectos con alguna precisión o 
confianza, no puede estarien la disposición de dar muchos 
consejos. Sugiero que la verdad es que nuestros supuestos ex- 
pertos electorales no han podido en gran medida desarrollar 
los conocimientos que se les solicitan, y que mucha de su ase- 
soría es insuficiente o está claramente equivocada. Me pro- 
pongo empezar con la demostración de que (contra las ide: 
prevalecientes) es posible predecir y determinar correctame 
te los sistemas electorales. - 
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"ob 
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casos, 89,7% caen dentro de las categorías de asociación pre- 
vistas”; Rae comenta que esto “sugiere una relación algo más 
débil de lo que el término “ley sociológica” nos haría esperar, 
pero a pesar de todo, es una asociación fuerte” (1971, p. 94). 
En verdad la asociación es fuerte; pero no puede determinar 
si tenemos o no una ley ni si ésta es o no débil. Así pues, el 
instinto de Rae (más que su metodología) es lo que le lleva in- 
mediata y correctamente a estudiar el asunto basado en los 
“casos excepcionales”. Queda el problema de la forma en que 
se van a tratar las excepciones 

Sin duda, si se supone que una ley es determinista, en el 
sentido de que si se da la causa se dael efecto, y por-tanto es 
conocido y cierto ex ante, entonces ina sola excepción basta 
pára“anularla ley." Pero las leyes de las ciencias sociales no 


e Era rd ida 


pasao: ser ni nunca han sido deterministas,? y en consecuen- 


E a 





A % 


a toleran A alguna desviación. No obstante, aunquétuna ley no 
pe terminista no sea anulada inmediatámente por sus excap- 
ciones (si realmente lo son), és as siempre crean dificultades y 
presentan un problema. El mismo puede resolverse de dos 


maneras: incluyendo una condición necesaria que restringe ela 
aplicabilidad de la ley (y así, la excepción ya no exisie),.o in- 
corporando las £xcepciones. en una reformulación de la ley 
que las abarque. .Como ésta es la forma en que propongo que 
procedamos, se explicarán las dos estrategias a su debido 
tiempo. Supóngase, no obstante, que ninguna de las dos es- 
trategias funciona, que persisten las excepciones, Sólo en esa 
instancia extrema, sugiero, es que las consideraciones ad hoc 
ofrecen bases para afirmar que tales excepciones debilitan a 
la ley, pero no la anulan. 





7 Esto significa que si se da la causa €, el efecto E es indeterminado y no 
puede conocerse con seguridad ex ante. No obstante, todavía se justifica un 
supuesto causal, porque sabemos, primero, que algún efecto ocurrirá segura- 
mente y, segundo, que un determinado efecto es mucho más probable que 
cualquier otro. Para una explicación más detallada, véase Sartori, La política, 
1979, pp. 52-54. Véase también Sartori, 1986, pp. 49-51. 
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dos dejando que la proporción de votos obtenidos “determine 
sus propias ponderaciones” (por ejemplo, un partido con 40% 
de los votos también recibe una ponderación de 40%, de ma- 
nera que su valor ponderado es (0.40 x 0.40 = 0.16), y obtene- 
mos un índice (el índice de concentración Herfindahl-Hirsch- 
man, en aras de la brevedad HH), que resulta de sumar los 
valores ponderados de todos los votos de los partidos (1989, 
pp. 78-79). Si bien el método de Taagepera-Shugart es dife- 
rente del de Rae, la información (y por lo tanto la pérdida de 
información) es casi igual en ambos planteamientos. De he- 
cho, los propios autores reconocen que “el índice de concen- 
tración HH también conduce al [...] índice de fragmentación 
de Rae” (loc. cit., p. 80) 

¿Son las medidas de fragmentación y/o de concentración 


“sustitutos de mis reglas de cuenta? Ciertamente, el índice de 


Rae atrajo a todos los adictos a la computación. Con más 
flexibilidad, el Índice F proporciona valores numéricos que 
no requieren, y eliminan, la necesidad de conocimientos más 
profundos. Mejor aún, se supone que la precisión numérica es 
siempre superior al conocimiento cualitativo. Es comprensi- 
ble que sea difícil resistir a esas sirenas. Sin embargo, estoy 
en contra de tal suposición. Convengo en que las medidas 
continuas del tamaño de los partidos dan información útil 
que mis reglas de cuenta no proporcionan.13 Pero mis crite- 
rios captan otros aspectos: ante todo, la posición de los par- 
tidos con respecto a los principios fundamentales. Para ejem, 
plificar, partidos como el liberal alemán (con un porcentaje ' 
de 6%), el republicano italiano (con 3%) o los numerosos y 
fraccionados partidos religiosos israelíes, casi desaparecen al 
usar la medida de Rae, a pesar de que definitivamente han 
sido partidos sistemáticamente importantes al considerar sus 
posiciones clave en asuntos esenciales. Segundo, mis criterios 
captan además la diferencia 'entre los partidos que pueden 


A 


13 Sin embargo, esta: información está sobrevalorada. En mi opinión, los 
umbrales discontinuos de tamaño sen mucho más importantes que los 1a- 
maños relativos continuos. Por lo tanto, distingo entre los partidos predomi- 
nantes (mayoría absoluta) y los dominantes (mayoría relativa), y a continua- 
ción estudio los intervalos que separan las fuerzas parlamentarias respectivas 
entre uno y otro partido. Véase Sartori, 1976, pp. 192-201. : : 
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Es preciso aclarar un último punto. En relación con la afir- 
mación de que los sistemas plurales tienden a producir sistemas 
bipartidistas, ¿cómo debe definirse a esos sistemas? Recuér- 
dese que una ley no sirve para nada si se especifica incorrec- 
tamente el efecto que predice. Ése es el caso del confuso con- 


el electorado dl : Tu alter 
vas políticas, al igual que los choferes dan por sentado un de- 
“Erininado sistema de carreteras, entonces el sistema de par- 


tidos ha llegado 





, 


... 


uctural, 


artidos estruc- 


La forma en 


turado es un £ rataremos aquí (véase cepto de “dualismo partidista” de Duverger. ¿Cuándo dos es 
Sartori, 1968a, : la observación de realmente dos? Aquí mis reglas de cuenta (concebidas para el 


multipartidismo en general) requieren algún refinamiento. 
Empecemos haciendo una lista de los países a los que ge- 

neralmente se clasifica como bipartidistas, es decir, Estados 

Unidos, Inglaterra, Nueva Zelanda, Australia y Canadá.1? En- 


que el volante 
de un partido m 
decir, hasta qu 

not 3 


ES 








puede cor tre estos países sólo los Estados Unidos no muestran continua- 
q E 3 A 13] , E 

que tenga mente "terceros partidos” con una base electoral importante. 

alfal Inglaterra tiene un tercer partido, el liberal (recombinado y re- 


denominado en diversas ocasiones), que obtiene entre 10 y 
25% del total de votos. Generalmente se considera a Nueva 
Zelanda como un caso puro de dos partidos y no obstante ha 
tenido, durante treinta años,:un partido de Crédito Social que 
recibe entre 6 y 20% de la votación. Se reconoce que Australia 
es una anomalía, porque uno de los partidos de su sistema 
supuestamente bipartidista es en realidad una simbiosis de 
los partidos Liberal y Rural, Sin embargo, en-los tres países 
antes mencionados, los “terceros partidos” obtienen votos, pero 
casi nunca logran elegir a sus candidatos, y sl logran cleglrlos, 
como en Inglaterra, su representación parlamentaria sigue 
siendo muy pequeña para tener algún efecto. En cambio, Ca- 
nadá tiene un “tercer partido”, y en ocasiones un “cuarto par- 


es difícil que ocurra la: 
ía menos que ocurra 
7 


ed 


estructurado cuendo e 
yen gran media 
Podemos ah 

z 1 e z 
temas plurale 


3 a 
a IC FÍ 
AS 


como sigue: los sis- 
ilá del distrito) has- 


o reducior de los siste- 
ieren a sistemas de 


E : : te ” 
“parti estructurados, con lo que ponen a prueba la “ley ; E 
E : IN 1991 al Senado resulió -—como mi argumentación supone— en tanta frag- 
cn Situacion sajas que no se aplits. mentación como la elección por rP para la Cámara Baja, el Seym (ambas cá- 


maras fueron disueltas en mayo de 1993, pero la nueva ley electoral para el 
Senado no se cambió). 7 
17 Aunque estos casos de normalidad se rigen por elecciones pluralistas, 


Duverger estaba completamente equivocado cuando afirmó. que “en ningunar, ; 


parte del úrido la ke ha producido o conservado el bipartidismo” (195%a, E 


p 276). Como vamos a ver, los formatos bipartidistas (e incluso los sistemas) 
son muy posibles con rP. No obstante, la advertencia preliminar es que el bi- 





E A 
desh 


a ¿Al id É > 7 
tradicionales. Aparentemente, los noventa presencian un nuevo deshielo que 
A $ 










en esta ocasión es más pro partidismo en los sistemas parlamentarios es diferente del de los sistemas 
isucturados de partidos presidenciales. A este respecto, no trataré por el momento de los países lati- 
pero no al grado de ale: noamericanos presidencialistas, como Argentina, Costa Rica y Venezuela, que 


iglo xix con la plurali- 


siglo XI sin duda presentan un formato bipartidista (Colombia y Uruguay son casos 
sin embargo, a la expe- 


muy dudosos), y también dejaré para más adelante el análisis de los Estados 
Unidos. 


riencia actual de 
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Regla 3, se aplica muy-bien al caso canadiense, pues explica a 
qué se debe que Canadá muestre, a pesar de la pluralidad, un 
formato de tres o cuatro partidos. La Regla'3 “támbién se'con- 
firma en la experiencia de:Sri Lanka entre 1948 y.1977; por- 


que en la última elección pluralista de 1977 desaparecieron 
todos los partidos menores, excepto los partidos tamiles que 
estaban concentrados élnicamente.?1 Finalmente, la Regla 4 se 
aplica muy bien a Irlanda y Japón (con pequeños distritos de 
3 a 5 representantes), a Grecia, España y Austria (que tienen 
distritos electorales relativamente pequeños de 5, 6 y 7 miern- 
bros),22 y también ayuda a explicar (teniendo en cuenta la 
cláusula de exclusión) el formato de la República Federal Ale- 
mana.23 OS 


ble en un país en que el analfabetismo es aún muy alto entre sus más de 850 
millones de habitantes. Incluso así, todavía predomina la "política de las per- 
sonalidades”, como lo demuestran los grandes cambios de finales de los se- 
tenta; el impresionante descenso de los votos favorables al Partido del Con- 
greso en 1977 (28% de los escaños, de 68% previo) al que siguió una victoria 
arrolladora en 1980. La India ciertamente es un claro ejemplo de lo que un 
sistema de pluralidad impide. Si la India cambiara a una RP, es seguro que 
pronto se convertiría en uno de los sisternas de partido más fragmentados de 
que se tenga noticia. 

21 Más exactamente, en Sri Lanka los partidos minoritarios no étnicos y los 
independientes cayeron de los 26 escaños que obtuvieron en 1960, a dos en 
1978 y en 1977; mientras que los dos partidos marxistas (Comunista y LLSP) 
pasaron de los 25 escaños obtenidos en 1970 a la total ausencia de represen- 
tantes en 1977. Por desgracia para nuestros propósitos, la Constitución de 1978 
abandonó el sistema pluralista. y 

22 Éstos son promedios redondeados que no presentan ningún problema 
con valores de un dígito. Sin embargo, al aumentar el tamaño promedio (fe in- 
ciuso la mediana) de los distritos puede ser una medida muy engañosa a me- 
nos que se controle la dispersión. El índice de variabilidad de Fisichella 
(1982, pp. 251-252) atribuye la mienor dispersión (0.81) a Irlanda y la mayor 
(11.71) a la Argentina, donde el tamaño de los distritos electorales varía de 2 
representantes a 50 en Buenos Álres. Brasil tiene una dispersión semejante, 
con distritos electorales cuya magnitud varía entre 60 y 8 representantes. Ob- 
sérvese también que los cálculos de Rae para las magnitudes de los distritos 
están sesgados en parte. Como indicó correctamente Lijphant (1985, p. 9), en 
“los sistemas de RP que tienen dos niveles de distritos [...] Rae sencillamente 
cuenta el número total de distritos en los dos niveles. Éste es un grave error: 
produce magnitudes distritales relativamente pequeñas, mientras que el efec- 
io del [...] nivel superior de distritos es el de hacer más grandes a los distritos 
del nivel inferior”. 

23 Recuérdese, no obstante, que la cláusula alemana del Sperrklausel no es 
la única ni la más importante razón de este formato tripartidista (véase, stt- 
pra, sección 1.2). 
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combinación ejemplifica la situación en gran parte de Europa 
hasta más o menos la primera Guerra Mundial, y explica igual- 
mente el actual fracaso de los sistemas pluralistas (el caso del 
Senado polaco) para reducir la fragmentación. 

La combinación 1V señala que no hay influencia alguna. 
Esto es, que cuando la RP relativamente pura se combina con 
un sistema de partidos no estructurado, ni el sistema electoral 
ni el de partidos tienen un efecto manipulador propio en el pro- 
ceso político. A este respecto, la observación general es que 
cuanto más nos acercamos a una RP pura, y más obstáculos 
electorales o similares son eliminados, tanto menos tendrá que 
ver el sistema electoral, como causa, con la existencia o inexis- 
tencia de cualquier partido. Muchos países de América' Lati- 
na, debido a lo discontinuo de su experiencia con los partidos, 
es decir, a las continuas interrupciones (que perjudican su 
consolidación) causadas por los golpes militares, se acercan 
mucho a este grupo. Además la combinación indica que los 
países recientemente creados y los antiguos Estados comu- 
nistas que empiezan con RP se han colocado bajo las condi- 
ciones menos favorables para superar la atomización parti- 
dista y para lograr la consolidación estructural. 

ia ahora, finalmente, delinear reglas que califican 
como leyes formuladas en términos de condiciones necesarias 
fc ues. Como el sistema electoral es el factor causal que 
se investiga, es de suponer que éste sea una condición suficiente 
y, más exactamente, la condición suficiente pertinente, aunque 
no la exclusiva. En cuanto a las condiciones necesarias, nuestra 
investigación ha encontrado dos de ellas, a saber: a) Estructu- 
ración sistémica (del sistema de partidos), a diferencia de la 
falta de estructuración, y b) concentraciones mensurables por 
encima de la pluralidad, o en el caso de la RP, importantes con- 
centraciones por encima de los cocientes O cuotas, a ia 
de las distribuciones menores que la pluralidad o que las cuo- 
tas len el caso de las primeras preferencias de los votantes), a 
las que nos referiremos en adelante, en aras de la brevedad, 
como la dispersión similar en los distritos electorales. Bajo es- 
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tas premisas, me aventuro a proponer las siguientes ( leyes > 
Ley 1. Con estructuración sistémica y dispersión similar-en 
todos los distritos electorales (como dos condiciones necesa- 
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otros. Pero la Nlexibilidad de la doble ronda electoral permite 
tantas variaciones que antes de tratar de codificar sus efectos 
en forma de ley, debemos proporcionar (en el próximo capítu- 
lo) una descripción de las diferentes posibilidades de los sis- 
temas con dos elecciones sucesivas. 
Queda claro que he estado construyendo acumulativamente 
sobre las premisas de Duverger. Además, como Taagepera y 
Shugart presentan también una reformulación de las “expre- 
siones de Duverger [...] en una sola regla” a la que llaman “LA 
Regla generalizada de Duverger”, para concluir comparemos 
la sencillez de ambos métodos. La Regla generalizada de Du- 
verger que presentan Taagepera y Shugart es la siguiente: “El 
número efectivo de partidos electorales por lo general está en- 
tre +1 unidades de N = 1.25 (Q + log M)” (1989, p. 145). La 
concisión de su regla generalizadora es hermosa. Sin embar- 
go, ¿es realmente una ley explicativa? Aunque los autores se 
preguntan: “¿Es la nueva regla acerca del número de partidos 
una ley, una hipótesis o un ajuste empírico de los datos?” Su 
respuesta es que “para toda finalidad práctica en realidad no 
importa lo que sea” (ibidem). Pero ésta es una salida muy fá- 
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vírico es débil (véanse pp. 146-155). Por ejemplo, 
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he incluido en la discusión la doble ronda 
ñolado que es un sistema importante 
Y 


a entre los sistemas de RP, tienen un número de partidos mayor de 
lo esperado. Los países con menos partidos de los esperados con ba- 
se en las dimensiones de la votación total (Italia), o con una dimen- 
sión pequeña de sus votaciones a pesar de la rp (Austria), resultan 
en un número de partidos menor que el esperado (p. 155). : 


países como la india entre los sistemas pluralistas y Finlandia y Sui- 
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Así pues, India, Finlandia, Suiza, Italia y Austria no se ajus- 
tan a la regla generalizada de Taagepera y Shugart, pero en 
cambio todas se ajustan a mis leyes. En este caso, ¿cuál es el 
poder explicativo de su “expresión cuantitativa única de la 
regla de Duverger”? ¿Exactamente qué causa exactamente qué 
efecto? Por todo, me parece que la expresión cuantitativa de 
las ideas de Duverger obtiene poco más que, o poco menos que, 
una "ley de frecuencias” muy indeterminada que empobrece 
fuertemente, entre otras cosas, lo que mi enfoque proporciona. 
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sus representantes; cuarla, que mejoran la calidad de los fun- 


ciónarios elegidos. | e 
Elprimer mérito —el de elegir un gobierno— sólo se alcan- 
za citando se presenta. Esto es, sólo cuando las elecciones ma- 
yoritarias producen un sistema bipartidista, como se estable- 
ció en nuestras Reglas 1 y 2 previamente bosquejadas (véase, 
supra, sección HI. 4) por la Hipótesis 1 y por la Ley 1. Sijale- 
gamos el primer mérito cuando las condiciones que lo hacen 
posible no existen, entonces es una pretensión injustificada. 
De manera que el argumento más poderoso en favor de las 
elecciones pluralistas es también un argumento muy “condi- 
cionado”, y se torna falso cuando el sistema de partidos está 
insuficientemente estructurado y donde hay electorados in- 
coercibles poco dispersos (en proporciónes menores que la 
pluralidad) entre todos los distritos. Por otra parte —en las 
mismas condiciones—, generalmente es cierto que un sistema 
pluralista conduce a un gobierno efectivo con más frecuencia 
que un sistema de RP. Pero la afirmación de que resulta en 
una mejor gobernabilidad no puede ser llevada muy lejos, 

El segundo mérito —de que reduce la fragmentación de los 
partidos — es el más fácil de defender. El efecto reductor de 
las elecciones pluralistas quedó establecido en mi Regla 3 y en 
la Ley 2. Por tanto, si bien el sistema en que el primer lugar se 
queda con todo no puede, por sí solo, reducir el número de 
partidos al formato bipartidista, a menudo “comprime” o man- 
tiene su número en niveles relativamente bajos. Incluso cuan- 
do esto no se muestra rápidamente en países enormes y muy 
diversos, como la India (y posiblemente en el futuro, China) 
sigue siendo cierto que bajo un sistema proporcional los países 
semejantes a la India caerían en la pulverización partidista. 

El tercer mérito que se atribuye a las elecciones pluralistas 
es que traen consigo una relación directa entre el votante y su 
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5 Antes de estas condiciones debe recordarse que toda la argumentación 
depende de que se tengan reglas que separen a los partidos importantes de 
los irrelevamtes. Como ejemplo se puede mencionar a Rose, que afirma que 
“no hay ninguna tendencia en un sistema electoral distinto de la RP a produ- 
cir un Parlamento bipartidista. En los seis palses (pluralistas) que se estudian 
aguí hay en promedio cinco partidos en cada Parlamento, y hasta nueve par- 
tidos en el Parlamento británico” (Rose, 1984, p. 78).Pero esto es jugar con 
estadísticas de números sin sentido. E 
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a los votos. Por esto su mérito indiscutible es la equidad en la 
representación. Y para la dale ía de las personas ésta es una 
ventaja decisiva. No obstante, a la RP se le pueden hacer dos 
críticas importantes relacionadas entre sí: primera, que pro- 
duce (o más exactamente, que permite) una fragmentación 
xcesiva de los partidos, y segunda, que no responde o sólo sa- 
tisface deficientemente al requisito de gobernabilidad, a la ne- 
cesidad de un gobierno efectivo. 
La primera acusación puede desecharse rápidamente, ya que 
el grado de su validez fue establecido por mi Regla 4, las Hi- 
pótesis 2 y 3 y las Leyes 3 0 4 (véase, supra, sección 11.4). En 
esencia nos dicen que cuanto más impura es la RP, menor será 
el número de partidos. Muchos sistemas de RP anta man- 
tienen el número de partidos en 3 a 4, a lo más 5; éste no es, 
por sí solo, un grado perjudicial de fragmentación, Es cierto 

que la O de los sistemas que tienen de 3 a 5 partidos, 
los que llamo de pluralismo moderado (Sartori, 1976, pp. 173- 
1835) necesitan gobiernos de coalición.é Pero antes de pasar a 
ese punto, resolvamos el que estamos tratando: la fragmenta- 
ción del sistema de partidos que es consecuencia de la RP pura 
o casi pura sí se convierte en un problema con un pluralismo 
extremo (más de Sos partidos), y aún más si hay polariza- 
ción. La acusación de la fragmentación se aplica o aplicó prin- 
cipalmente a Francia da Cuarta República), Htalia (en el sisle- 
ma de rP de 1948-1993), Is -ael y, sin duda, a países como la 
actual Polonia.? En esta última el problema era o es grave, pero 
e debe a una RP pura excesiva y puede solucionársele adop- 

E una forma impura de RP. | 
La segunda acusación, a saber, que la RP no propicia la go- 
bernabilidad, requie ere, en cambio, de un análisis más prepa 


e A menos que funcionen como sistemas de un partido predominante « que 
tienen gobiernos de un solo partido (Sartori, 1976, pp. 192-201). Éste ha sido 
el caso, por ejemplo, de Japón entre 1954-1993, de Noruega y Suecia entre los 
años treinta y los ochenta, y de España a hasta 1982. : 

7 En la elección parlamentaria polaca de 1991, 29 grupos políticos ganaron 
escaños en el Seyon, de los cuales Y partidos obtuvieron porcentajes entre 16.9 
E 6.0, quedando así en los rangos de, importancia. El establecimiento en la 
elección de septiembre de 1993 de un umbral de 5% contribuyó a reducir esta 
fragmentación a 6 partidos, que todavía son muchos y están demasiado aleja- 
dos entre sí (ideológicamente) para hacer posibles gobiernos de coalición 
funcionales (homogéneos). 
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difieren en varios aspectos (y es mejor separar a Alemania y 
Austria como sistemas monárquicos), por lo general mostra- 
ban, en ese tiempo, un sistema de partidos poco o nada estruc- 
turado y sabemos que cuando los partidos son débiles y en 
gran medida “nominales”, los sistemas electorales hacen poca 
diferencia (véase, supra, sección 111.4). 

Con el transcurso del tiempo la RP sustituyó al sistema de 
doble ronda electoral. Este último debió ceder, en rincipio, 
al nuevo y aparentemente irresistible principio de la represen- 
tación igual y no encontró defensores decididos porque la RP 
fue la que hizo posible la sobrevivencia de los partidos tradi- 
cionales de notables. De aquí que, cuando los efectos de los 
sistemas electorales se encontraron bajo la lente de los estu- 
diosos académicos, no hubo ningún ejemplo de un sistema de 
doble ronda electoral que hubiera funcionado dentro de un 

sistema de partidos estructurado, Recuérdese que £ cuando Du- 

verger formuló sus leyes, aproximadamente en 1950, también 
estiídiaba lós sistemas de RP adoptados por la Cuarta Repúbli- 
ca Frañeésa. En vista de que la Tércera República había ¡tenido 
tanta fragmentación como la Cuárta; probablemente Fue sobre 
esta base que e asimiló la doble ronda electoral a la RP. 12 Auto- 


IA a 


res posteriores rectificaron este error y la consideraron un sis- 


tema mayoritario, pero también la han interpretado _mal. Por 


ejemplo, Richard Rose asimila la doble ronda electoral al voto 
alternativo, de la siguiente manera: 


La pluralidad del sistema de doble ronda electoral usado en la Quín- 
ta República francesa es una variante del voto alternativo [;..]. La 
diferencia entre las formas australiana y francesa del voto alterna- 
tivo es limitada, pero de importancia política o Ambos sis- 
temas [...] castigan mucho a los partidos que tienen muchos se- 
guidores, pero más enemigos que partidarios. ms piden a los 
votantes que manifiesten más de una preferencia, poniendo en or- 
den los nombres de los candidatos de una vez en un solo voto, Por el 
contrario, el sistema francés también da la iniciativa a los candida- 
tos y a los partidos después de que se han obtenido los resultados de 
la primera votación. (Rose, 1983, pp. 32-33. Las cursivas son mías.) 


12 Es justo recordar que Duverger ha sido después —en vista de la experie n- 
cia de la Quinta República— un decidido defensor de la doble ronda elec- 
toral, cuya adopción recomendó enérgicamente (sin resultado alguno) para 
tas reformas electorales italianas de 1993, 
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campo político e invade lá esfera económica (sub specie del Es- 
tado industrial y empresarial). Por el contrario, deja de existir 
si se reduce el tamaño del Estado y se le regresa a sus fron- 
teras o Si hay un botín, la respuesta correcta al pros 
blema es: hagamos más pequeño el botín. 

Sin uba argo, supóngase que en un país la política d 
“barriles de manteca” a que me estoy refiriendo está fuera de 
control y bien atrincherada. De ser así, el remedio que per- 
mite la flexibilidad del sistema es el de adoptar la segunda vo- 
tación cerrada, esto es, admitir en ella sólo a los dos primeros 
lugares. De esta manera no hay espacio para las negociacio- 
nes y se elimina de una vez por todas el problema. Por otra 
parte, no se deberían descartar fácilmente los beneficios del 
proceso de ne -goctación, En el mundo real hay que ceder. y si 

el mal mayor es el “barril de manteca”, entonces hay que acep- 
tar el costo de acabar con él. Pero cuando éste no es el caso, 
debe preferirse la segunda votación abierta a la cerrada. 

Los defensores de la votación final cerrada sostienen que en 
el sistema de doble ronda electoral los partidos ne egocian de 
todas maneras, aun cuando el acceso a la votación final esté 
limitado a los dos primeros lugares. En este caso —dicen— 
los partidos pueden negociar sus do tt des recíprocos, sus in- 
tercambios, desde el principio. Pero es poco probable. En par- 
te porque los partidos que se retiran de la contienda admiten 
su derrota y propician, a largo plazo, su propia desaparición, 
y en parte porque es muy difícil negociar sin conocimiento de 
causa, es decir, antes de saber cuántos votos se tienen (y se 
pueden transferir) en todos los distritos en que conviene “ha- 
cer intercambios. Entonces, muy probablemente, la votación 
final cerrada hará que la mayoría de los partidos prueben 
suerte solos, bajo el supuesto de que un mal resultado es me- 
jor que no competir, y que los votos que se desperdiciaron. en 
ellos son, aun en esas circunstancias, votos que quitaron a sus 
competidores más cercanos y desagradables. 

La diferencia entre una segunda ronda o vuelta ol 
abierta y una cerrada es —insisto— una diferencia real e im- 
portante. Sin embargo, ¿qué tan abierto o qué tan cerrado debe 
ser el acceso a la segunda votación? A este respecto favorezco 
una solución sem iabierta o semicerrada que permita el acceso 
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dencia” flexibles. Pero permiten, en efecto, hacer predicciones 
aceptablemente precisas respecto de cada país, siempre que 
se tomen en cuenta el contexto y las configuraciones reales.21 
Independientemente de las predicciones y los detalles, lo imn- 
portante es la forma en que la doble ronda electoral se rela- 
ciona con la gobernabilidad. He indicado varias veces que nin- 
gún sistema electoral puede asegurar, per se, gobiernos con 
poderes para gobernar —ni siquiera el sistema pluralista del 
que obtiene más votos—. Además, las elecciones pluralistas no 
son convenientes para sociedades y sistemas partidistas muy 
polarizados. Por el contrario, alguna forma de doble ronda 
electoral puede aplicarse sin fricciones incluso a medios fuer- 
temente polarizados. Indudablemente, un sistema electoral que 
castiga —como lo hace la doble ronda electoral— a los parti- 
dos más distantes, es decir, a los más izquierdistas y a los más 
derechistas, es claramente un sistema que ante todo facilita la 
gobernabilidad en condiciones adversas, lo que no es un méri- 
to pequeño, | 


1V,4, ¿CUÁL ES MEJOR? 


En la actualidad los sistemas electorales mayoritarios son raros 
y existen principalmente porque los votantes que los encuen- 
iran ya establecidos se acostumbran a ellos; durante mucho 


tiempo han sido objeto de ataques aun en la misma Ingla- 
21 Por ejemplo, considérese el caso extremo de las elecciones francesas:de 
1993, en que 39% de los votos le dio a la alianza de centro derecha 80% de los 
escaños de la Asamblea Nacional. De conformidad con los acuerdos formales 
existentes, Francia está cubierta por mi Regla 2; pero como ahora los terceros 
partidos importantes han dejado de existir, ya no pueden negociar su partici- 
pación en el gobierno. Por tanto, la regla que en realidad se aplica es la parte 
de la Regla 1 que predice la eliminación, o la pérdida de importancia hasta 
ser irrelevantes, de los partidos opuestos al sistema (y de hecho, el partido 
aislado de Le Pen no obtuvo ningún escaño con 12% de los votos). En lo que 
se refiere a esta discrepancia verdaderamente enorme entre los votos y los es- 
caños, esta representación anormal es “normal” en todo sistema pluralista 
con un intervalo de casi 20 puntos porcentuales —como fue el caso en Fran- 
cía— entre los triunfadores y los perdedores socialistas. Para el caso, en Nie- 
va Zelanda en 1990, un cambio de menos de 10% en los votos le dio a los cón- 
servadores (el Partido Nacional) 68 de 97 escaños en su Parlamento de yna 
sola cámara. En la elección canadiense de octubre de 1993, el gobernante 
partido conservador fue prácticamente barrido del escenario, bajando de 157 
escaños a sólo dos. : 
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público, y d) por último, la aceptación del veto de la minoría 
como un medio importante y Hormal de limitar el poder esla 
aceptación de un principio aterrador. Pero lo más importante 
es que el contraste que hace Lijphart del modelo mayoritario 
y el consensual es sesgado y rebuscado, i 
La comparación es sesgada porque las palabras que emplea 
transmiten, intencional o involuntariamente, que el sistema na- 
yoritario agrava al máximo los conflictos, o en todo caso, que 
es malo para manejar los conflictos. Yo diría, en cambio, que el 
gobierno por consenso .es la esencia propia de cualquier y de 
todos los gobiernos democráticos, y que no hay ninguna Ya- 
2Ón a priori para afirmar que el método de Westminsier. Ho 
puede re esolver el laberinto consenso-conflicto del mismo .mo- 


Enit a rra, 


do; O incluso mejor, que el mé érodo consenso- -consocietal. En 


realidad, el argumento de Lijphart puede usarse en sentido in- 


verso. Al facilitar algo, se hace que ocurra. Cuanto más dé us- 
ted, más se le pedirá. Lo que no se desalienta de hecho está 
ends alentado. Si se recompensa el divisionismo y la propen- 
sión al mismo (y esto es precisamente lo que hacen la proporz 
y el poder de veto), se aumentan y, a la postre, se fortalecen 
las divisiones y el divisionismo. Entonces, a final de cuentas, 
la maquinaria de Lijphart podría fomentar más pérdida de 
consenso que creación del mismo. Porque buscar la paz a toda 
costa es la peor forma de evitar las guerras. Además, y en se 
gundo lugar, el contraste que hace Lijphart es rebuscado por- 
que en todas y en cada democracia el principio mayoritario 
es, y debe ser, enunciado como sigue: que la voluntad de la 
mayoría tiene el derecho de prevalecer dentro de los límites 
que le impone el respeto a los derechos de la minoría. De ma- 
nera que los sistemas mayoritarios siempre están limitados o 
restringidos. De no ser así, la democracia se destruiría a sí rmis- 
ma (Sartori, 1987, pp. 31-34 y 132-133). 
Por último, Lijphart nos lleva sutil y casi imperceptible- 
mente de la tesis de que la democracia consocietal es mejor 
para sociedades segrnentadas, heterogéneas y/o polarizadas | 
la tesis totalmente diferente de que es un “modelo superior de 
consenso” para virtualmente todas las sociedades. Pero no es 
cierto. La democracia consocietal es un sistema de múltiples 
presiones al que mantienen unido las élites solidarias, que e se 
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LA SELECCIÓN DE UN SISTEMA ELECTORAL 





les deben tener una lógica que se conforme según su propósi- 
to. Siguiendo la terminología de Farquharson (1969), la RP re- 
quiere una “votación iS ”, es decir, una que le permita al 
votante expresar libremente su primera preferencia, en tanto 
que las elecciones a requieren una “votación estra- 
tégica”, esto es, votantes que concentran sus papeletas en los 
triunfadores probables (y a los que en consecuencia se les pi- 
de que expresen sus segundas y “calculadas” so) De 
modo que los votantes no pOós hacer, ni se les debe pedir 
que hagan, decisiones simultáneas de tipo mayoritario (estralé- 
gicas) y proporcionales ESE porque esto seguramente los 
confundirá, además de que se convertirá en una forma de elegir 
parlamentos inútiles. Quizá los defensores de los híbridos plu- 
ralidad-RP creen que están conjuntando lo mejor de los dos mun- 
dos; pero lo más probable es que obtengan, por el contrario, 
un hiba bastardo que combina sus defectos. 

Es comprensible que en cualquier país, retornar de la aper- 
tura de la rp a la rigidez del mayoritarismo trastorna a grupos 
de presión y los hábitos políticos. Pero si se hace el cambio, la 
mejor forma de hacerlo es mediante un sistema abierto de do- 
ble ronda electoral.29 Ésta es una razón adicional para atraer 
la atención de los estudiosos del tema a la fórmula que la ma- 
yoría de los expertos parecen ignorar o patentemente interpre- 
tan mal. ¿Concluyo, entonces, que de haber un sistema electoral 
que sea “mejor”, éste sería el sistema de doble ronda electo- 
ral con su amplia gama de adaptabilidad o de formulaciones 
ca Sí, ésta sería mi prelerencia general, con la obser- 
vación, por cierto, de que ningún sistema es el mejor en todos 
ee casos. | 


2% Dentro de esta fórmula puede aminorarse aún más el efecto; por ejein- 
plo, eliminando todos los umbrales de admisión a la segunda ronda electoral 
y permitiendo un mínimo (digamos 15%) de redistribución proporcional bn 
las listas partidistas nacionales para los partidos que abandonan la contientla 
después de la primera elección. De esta manera se puede evitar que los pár- 
tidos menores sean decapitados inmediatamente, sin interferir con la lógica 
de la conducta electoral en la doble ronda electoral. 
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V. PRESIDENCIALISMO 


Itata ario AL a 


V 1. DEFINICIÓN DE “SISTEMA PRESIDENCIAL” 





Así como se divide a los sistemas electorales en mayoritarios y 
proporcionales, a los sistemas políticos democráticos se les di- 
vide en presidenciales y parlamentarios. Sin embargo, es más 
difícil hacer esta última distinción que la pradera: Es cierto 
que se puede definir a los sistemas presidenciales y a los parla- 
mentarios por exclusión mutua y que un sistema presidencial 
no es parlamentario y uno parlamentario no es presidencial. 
Pero la distr Son de los casos reales en estas dos clases lle- 
va a situaciones in aceptables. La razón es, por una parte, que 
en su mayoría los sistemas presidenciales no son definidos 
adecuadamente y, por otra, que los sistemas parlame ont arios 
difieren tanto entre ellos que hacen que Su nombre común sea 
engañoso. Más adelante nos ocuparemos de este problema. 
e debemos definir los sistemas presidenciales y asegu- 
arnos de que no se les confunda con formás que aparentan 
ser presidenciales ni se les considere erróneamente como .mez- 
clas, casi i como un pre esidencialismo parlamentario. 
eg El primer criterio (o criterio 1) definitorio de.un. sisterna pre- 


O 


a es la eeoion popular. directa o casi directa del jefe 


e Estado por un tiempo deter sE (que puede variar de 
cusico a ocho años). Sin duda, este criterio es una condición 


a 








definitoria necesaria, pero de ninguna manera es. suficiente. 
Austria, Islandia e Irlanda Mae A elección popular directa 


de sus presidentes y sólo se trata, cuando mucho, de un presi- 


ción acerca de sus prerrogativas de poder,! esos preside ntes 


t El presidente ilandés en realidad tiene muy poco poder, en tanto que el de 
Austria y especialmente el de Islandia sí tienen importantes prerrogativas 
de poder que son, sin embargo, letra muerta. Daré las razones de esto más ade- 
lante, en la sección VIL2. Aquí sálo sostengo que aunque una elección popu- 
lar directa sin duda establece una legitimidad indopondiente, este factor cons- 


titutivo no es, per se, de Consecuencia. 
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inc e leñemos, en la actua- 
lidad, unos 20 países, concentrados en su mayoría en la Armé- 


aca no tiene sistemas 
amos desde Ca- 
s dos Américas, 
ada. Cuando los 
emo constitu- 
ó en República 

tenían un jefe 
ropa no daba ca- 
ON en el nue- 
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as (las excepciones te paa es fueron 
r tanto debieron elegir 


mi cuadro del e apítulo Xt. Mi lista 
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ue expliqué en Sartori, 1976, cap. 8). Ade- 
viren el análisis a los países de la Europa 
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a sus jefes de Estado, es decir, a sus presidentes. La división 

entre los sistemas presidenciales y los parlamentarios no re- 
sultó, pues, de alguna teoría que debatió si una forma era su- 
perior a la otra. Pero ya es tiempo de que ocurra ese debate y 
en consecuencia, de que se haga una evaluación comparptiva 
de la forma en que funcionan ambos sistemas. 

El presidencialismo, por mucho, ha funcionado mal. Con la 
única excepción de los Estados Unidos, todos los demás siste- 
mas presidenciales han sido frágiles —han sucumbido regu- 
larmente ante los golpes de Estado y otras calamidades—.6 
Sin embargo, la excepción, los Estados Unidos, aunque aislada, 
es importante. Además, los Estados Unidos proporcionan el ori- 
ginal del que se derivaron todos los demás sistemas presiden- 
ciales. Ásí que aquí empezamos. 


Y. 2 EL PROTOTIPO ESTADUNIDENSE 


El modelo de Washington está caracterizado, más que por cual- 


quier otro rasgo individual, por la división y separación de' po- 
deres entre el presidente y el Congreso. Esta separación no es 


ag 


fácil de describir. Para Neustadt (1960; p. 33) los Padres Fun- 
dadores no crearon un gobierno de poderes separados sino, 
en cambio, “un gobierno de instituciones separadas que com- 
parten el poder”. Pero Jones (1990, p. 3) lo corrige: “Tenemos 
un gobierno de instituciones separadas que complien por el 
poder compartido”; en última instancia considera al sistema 
político estadunidense como un “sistema truncado”. Á pesar 
de este y otros importantes detalles, lo esencial es que la divi- 
sión consiste en “separar” al Ejecutivo del apoyo parlamen- 
tario, mientras que compartir el poder significa que el Ejecu- 





é Según la cuenta de Mainwaring (1993, pp. 204-207), desde por lo menos 
1967 el mundo ha tenido 31 democracias continuas; de éstas, sólo cuatro (Co- 
lombia, Costa Rica, los Estados Unidos y Venezucta) tienen sistemas presi- 
denciales. Según la cuenta de Riggs (1993, pp. 219- 220), "entre 76 sistemas 
políticos abiertos, 33 eran presidencial es [...] su tasa de fracasos fue mucho 
mayor que la de los sistemas parlamenta wrios: 91% (30 casos) para las pri- 
meros, en comparación con 31% (13 casos) para los segundos”. Ciertamente, 
estas estadísticas no pueden demostrar mucho sin ser apoyadas por un razo- 
namiento. 
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no es nada admirable. Lo que tenemos estructuralmente, pe 
hecho, es un Estado débil. 
Regresemos pues a los descubrimientos de Mayhew de que 
el control partidista dividido de la presidencia y del Congreso 
no parece afectar y empeorar de ninguna manera importante 
la producción legislativa del Congreso. Supongamos, para fa- 
cilitar la argumentación, que este descubrimiento es impor- 
tante. Sin embargo, aunque lo sea, no lo es en el sentido que 
quisiera Mayhew, sino que señala la creciente atomización de 
los partidos estadunidenses. Es decir, que el factor o variable 
de que estamos hablando es el de cruzar la línea y elegir. al 
otro par tido en las votaciones legislativas. El que un presidente 
tenga o no “su mayoría” en el Congreso es importante y hace 
la diferencia si aceptamos el supuesto de que el concepto de 
mayoría es significativo, en el sentido de que hay algo que e stá 
unido y actúa cohesivamente. Sin embargo, si la mayoría exis- 
te sólo en el papel, si tiene que obtenerse en cada caso, en- 
tonces es razonable Ec a la diferencia entre el gobie no 
unido y el dividido puede ser muy pequeña. De este modo, el 
problema es que Ala ando la mayoría no está dividida 
en el papel, la realidad es que, en la actualidad, un presidente 
de los Estados Unidos nunca tiene una mayoría verdadera y 
confiable en el Congreso, i 
Es cierto que el interés de un Congreso demócrata es el de 
tener un presidente demócrata que tenga éxito. También es 
claro que debe haber, para el consumo de la opinión pública, 
alguna muestra de que el gobierno unido da “unidad” de apo- 
yo, esta es, un mayor apoyo que en otros casos. No obstante, 
ahora lo que más importa, para cada miembro del Congreso, 
es qué tan bien luce su “registro” de votación, voto por voto, 
en su distrito electoral. Se admite ampliamente que los par- 
tidos estadunidenses son poco más que partidos electorales: y 
lo son sólo en el débil sentido de que proporcionan un símbolo 
para que dos candidatos se enfrenten entre sí en distritos elec- 
torales que eligen a un solo representante. Pero, ¿son algo más 
que eso como partidos parlamentarios? Diría que la creciente 
disolución de los partidos electorales debe reflejarse de alguna 
manera en el Congreso. Por tanto somos testigos de una Írag- 


2 Aquí la diferencia consiste en que un presidente tenga que negociar con 
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dor y nos lleva a preguntarnos si su problema político no Sé 
debe al propio presidencialismo. 
Siempre se especula cuando se separa la política de ss- 
trato económico, social y cultural. En el caso incaneieia 
debe reconocerse en especial que las dificultades del gobierno 
presidencial están relacionadas y son poderosamente interisi- 
ficadas, por el estancamiento económico, las Mlagrantes des- 
igualdades y las herencias socioculturales. Sin embargo 
único instrumento que tenemos para enfrentar y resolver jos 
problemas es la política. Cierto que la política puede empeo- 
rar las cosas, y a veces así sucede, pero es de la “buena políti- 
ca” que esperamos las cosas buenas que deseamos. | 
¿Qué es lo que está mal en el presidencialismo latinoameri- 
cano? El análisis previo del modelo, prototipo, de los Es tados 
Unidos facilita la respuesta. Nunca ha sido cierto para ese pais 
que los sisternas e ios sean sistemas fuertes de go- 
biernos enérgicos, y está claro que éste es un espejismo que 
lleva al engaño e n los países que buscan inspiración en el mo- 
delo ON Por supuesto, un problema es que mu- 
chos presidencialismos latinoamericanos se fundamentan en 
sistemas partidistas “equivocados”.!% Pero el principal argu- 
mento, el que debemos estudiar primero, es que los presiden- 
tes latinoamericanos de ninguna manera son todopoderosos, 
mate puedan parecerlo, Por el contrario, “la mayoría de los 
residentes latinoamericanos enfrentan fuertes problemas para 
6 sus programas de campaña. Han tenido todo el podes : 
para iniciar las acciones SUE pero les ha sido muy difícil 
obtener apoyo para ejecutarlas” (Mainwaring, 1990, p. 162). 
Sin embargo, si esto es así, ¿por qué no remediarlo refor- 
zando el poder de los presidentes? De hecho se ha seguido 
este camino, porque la mayoría de los presidentes latinoameti- 
canos tienen más poder que un presidente ida En 
muchos casos se les da el poder de vetar secciones de leyes, lo 
que repetidas veces se le ha negado a la Casa Blanca; se les 
permite gobernar en gran medida por decretos, aunque en di- 
ferente grado, y a menudo se les conceden amplios poderes de 





l4 Este asunto será analizado y discutido más adelante en la sección X1.2 
porque aún debo establecer cómo se relaciona el presidencialismo con el 
multipartidismo y/o con la tragmentación de los partidos. 
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raleza de los partidos durante la Tercera y la Cuarta Repúbli- 


* cas francesas. La duración media de los gobiernos durante el 


periodo de 40 años de la Tercera República (1875-1914) fue 
de 9 meses. Lo mismo puede decirse de la Htalia prefascista. 
Lo que trato de probar es que la cohesión y disciplina parti- 
dista (en las votaciones parlamentar ias) nunca han sido una 
consecuencia de los gobiernos parlamentarios. Si un sistema 
se basa en las asambleas fragmentadas, ingobernables, y emo- 
cionales, por su propia inercia seguirá tal cual es. No puedo 
pensar en ningún sistema partidista que haya evolucionado 
hacia un “sistema” aceptable constituido por partidos de ma- 
sas, fuertes y bien organizados, con base en la experiencia in- 
terna parlamentaria. La metamorfosis de un sistema de par- 
idos no estructurado a uno estructurado siempre ha sido 
iniciada por un asalto exógeno y por el “contagio”. Los anti- 
guos partidos de notables y de opinión desaparecieron O cam- 
biaron su forma de ser en respuesta al desafío de partidos de 
masas creados externamente (y en su mayoría opuestos al sis- 
tema), caracterizados por fuertes nexos y fervor ideológico. 
Ahora bien, todos los elementos mencionados brillan por su 
ausencia en Brasil. Por si fuera poco, las opiniones y la retóri- 
ca contrarias a los partidos (además de una legislación elec- 
toral antipartidista), que predominan en ese país, hacen que 
el surgimiento de partidos parlamentarios aceptables sea no 
sólo improbable, sino del todo inconcebible. El argumento, 
por tanto, es que la actual tradición y cultura políticas brasile- 
ñas propician que haya partidos parlamentarios inadecuados. 
Está en contra de todas las probabilidades suponer que bajo 
esas circunstancias un sistema parlamentario sacaría al Bra- 
sil del caos y lo conduciría a alguna clase de gobierno parla- 
mentario eficiente. 

Por otra parte, en América Latina hay tres países importan- 
tes que pueden concebiblemente permitirse un cambio —en 
términos de su sistema de partidos— al parlamentarismo; és- 
tos son Chile, y los bipartidistas Argentina y Venezuela. Chile 
tiene el acuerdo multipartidista que, en el continente, más se 
acerca a los europeos. Sin embargo, también tiene un Ane 
de “pluralismo polarizado”, una fuerte polarización aunada 
una fuerte fragmentación partidista. ¿Sería conveniente, so- 
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¡Pa + amento y el gobierno. 
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La premisa de i Parlamento es soberano dese arta la dependencia recí- 
proca, esto £s, U rdader re lo a nismos Legisla- 
tivo y Ejecutivo. El poder de disolver el Parlamento no pu de ponerse a la par 
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Repúblicas) que casi impide gobernar; y a la mitad del cami- 
no entre ellos encontramos la fórmula del ES 
controlado por los partidos. 

De manera que el parlamentarismo nos puede fallar con a 
misma facilidad que los sistemas presidenciales. Si deseamos 
argumentar que el primero es mejor que el segundo, debemos 
declarar al punto a qué parlamentarismo nos referimos y pro- 
curar que el abandono del presidencialismo no conduzca sen- 
cillamente —siguiendo la ruta de menor resistencia— al id 
lamentarismo puro, esto es, al gobierno por asamblea, que e 
un mal gobierno. : 

En las siguientes secciones se bosquejarán las E 
cas específicas de cada forma parlamentaria. Pero el proble- 
ma subyacente, común a todos los parlamentarismos, es el | de 
tener partidos cuyos miembros no se aparten, en las vota- 
ciones de las cámaras, de los lineamientos del partido. Mien- 
tras que en el caso estadunidense la indisciplina podría ser 
benéfica, en el caso parlamentario siempre es sin duda una 
desventaja. Los partidos adecuados para el parlamentarismo 
—<como los he o son, para empezar, partidos que se 
mantienen unidos en el apoyo del gobierno que han designa- 
do (por lo general una coalición). | 

Por tanto, la comprensión del parlamentarismo supone cier- 
to conocimiento de quienes controlan los a rtidos y de lo que 
éstos —a su vez-— controlan, así como de la forma en que ejer- 
cen ese control. Ésta no es una a fácil y sencilla; y 
en este libro se hará en diversas secciones (pero véase en par- 
ticular la sección X11.2). Debe quedar en claro desde el princi- 
pio, no obstante, que en esta investigación siempre debemos 
evaluar si la “unidad real” es el partido, sus fracciones y fac- 
ciones, u otros, y si tanto el partido como las unidades sub- 
partidistas han perdido su carácter central. 


V1I2. EL PODER COMPARTIDO 
Dije que los sistemas parlamentarios son todos sistemas en 


que se comparte el poder. Pero el poder compartido no puede 
precisarse tan claramente como el poder dividido. La fórmula 
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2 CON UN PRIMER MINISTRO 


El siste, nun primer ministro istema de gabinete, en 
( E o en el sistema 
di de un pri- 
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vez presupone 
representante, 
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De manera que el sistema inglés de un primer ministro pue- 
de ser destruido fácil ient e, por el contrario, no 
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es fácil crearlo. A este respecto, recuérdese que para mis leyes 
sobre los efectos de los sistemas electorales (véase, supra, 
secciones 11.3 y HIL4), las elecciones pluralistas no pueden 
producir un sistema bipartidista a menos que los electores in- 
coercibles del tercer partido estén dispersos por toda la na- 
ción en niveles menores que la pluralidad, condición difícil de 
cumplir para los recién llegados. Por lo tanto, cualquier país 
que adopta un sistema de distritos con un solo representante 
basado en el razonamiento de que el sistema de gobierno de 
un rd ministro será posible inmediatamente después, 
puede llevarse una gran decepción. Recuérdese además, que 

el sistema en que el muntador se queda con todo no es acon- 
sejable cuando un país está muy polarizado o tiene una cul- 
tura política heterogénea (véase, supra, sección IV.2). 

Para proseguir con el tema, si bien el Reino Unido y los paí- 
ses que siguen el modelo inglés ejemplifican el caso fuerte del 
parlamentarismo con un primer ministro, Alemania presenta 
el caso débil, el más débil de la categoría. La República Fede- 
ral Alemana nunca ha tenido un sistema de dos partidos (in- 
cluso si se cuenta, corno yo lo hago, a la upc y a la UsC bávara 
como un solo partido), y sólo por muy breve periodo ha sido 
gobernada por un solo partido. Durante mucho tiempo ha 
tenido, en cambio, un sistema de tres partidos (hay quienes 
dicen que en realidad son dos y medio partidos), sus gobier- 
nos de coalición siempre han sido de dos miembros, y no uti- 
liza un sistema electoral mayoritario. Además, el canciller ale- 
mán es elegido en y por el Parlamento y de ningún modo 
formal (legalmente formal) es el líder de su partido. Aun así, 
la Kanzlerdemokratie alemana, su práctica de gobierno centra- 
da en el canciller, puede ser clasificada correctamente entre 
los sistemas de primeros ministros. | 

¿Sugieren las diferencias entre los sistemas inglés y alemán 
que un sistema con un premier no se basa necesariamente e 
el principio del liderato? Mi respuesta sería sí y no. Porque los 
partidos alemanes informan al electorado, en el momenio de 
las elecciones, quién sería su canciller (violando así, o por lo 
menos debilitando, el principio parlamentario). Pero no debe- 

mos darle mucha importancia a esto. ici la designación 
prelectorai del primer ministro tiene sentido en un sistema 

















Ñ : 
Á SO[e18Q1] SO] Qu 
bo 
Ll 


: E CBR ¡IS pPÍeisos opuied jo 
D 1 


b (¡yoy our! 


-SLLO-BIRIOQUUDD lu 3 

a Ñ ¿ ¿ YUEO 20 Oise nied 
O(QUUEÓ uN 00 7041 E E 29 OLMEDO uE paea 
OS *p CL6 TT USTOSES TRESOUIORa OJOS BUyS E /EISCU “DAS Sa 


"sajun2isap 
sa (eo 0) 1 


anb ennsose 





11G9p SBUL SOJUDIUATO 19Ua] 
iounid fa 2nb Jearasgo Y Sela 


da 21197818 un 1993/81 

ej a1349 ple redulos e7 

opaonoe op e3uoad os u: pi o PRE ea so 
: E os upIguiej anb eagisod epic eun 1ejuní 





ani ME YETI BELIZE To, >) A 
ER] UL hd IRNOS Si Bi10 ¡Es cun 
¡El edou A 

: yd 


4 ogontu so anbiod “Bro 
¡gear opn3g3sgo un 
sans rs e Op 
UB pIeg pop es 
Su4es un anb 

[ 3p ¡euopnin 
a onb —0Anon.nsuo) ens 


“2993 Ns oS18 
s3 04 Jeuol 
-PUBisa 


JO $O[ Y BUOLO 
s ye sozsando 


Lia 


¿eproaIqriso EIOCIOnu 





i 


2u9nq eun : 





e A TS A 


¡PRAT rin 





“A U9OIODaS “UR pe Syul epe op sa ugpalqo UN “OJALÁ 
- ode vsed ejuema”y Y [u e.1a ey3uy Y osinioJal a¡qusod s3 ou onbuiod “ospuy OT 


-ouisay un ua eseq as OSfu Tus sound un 2p 29.5 p Urola e onb us sides 
-u1y OBey OJOS mbe o10d “oppatanasuf 9159 v4qos Sealosas S9j1any OBuaj y : 


sezinb 0159 opipadns eo qnty 04 3 “ESIUNLLOD OPpIBd fe 0s61 
us Á (101209 Pp PISHLIDOS opnaeg reuosu [e £S6l ua 91qHold 
Sqnis [Ie 3p [euoppr4sto) ¡2unquiL 14 'soppted op RLuo7sIs 
ppp, [emjea oppoLes3p, pp ajuste ua tepuny opeoiipow uey 
sapenipní soucistosp Se; anb 9p epuesunoapo e] Us V4Is “19.40] 
-d0]9 euua]sis ms us uenuensus 9s ou upulo(t oopyod eur 
-SIS [op soIoTut so] anb ¡sy ——epmppur epavulo (y 2e3n1 un3[e 
us sapustpuajuo) sai Y sopyied ap euuo]sis UN 3p Oe uo; 
¡o eoznpal 945 9p [e1qun un onb ajgeqoad osod sa Á (q UDS 
-99s vidas “aseza) end 1Seo ¡vuormiodod uOJDepuasaIda eun 
3u9nqo UBua“e [e1o79319 eLuo7siS [a opeooamba 159 IJUDLIES 
“219 0353 OPOL (Oe yIoÁR ua OfpaLu) 07x]uu [eio199]9 eu3)sis 
un 10) goOnBuIquos us qosnoppsads e, Y 948 9p UPISNPOXA 3p 
epnsngpo ey e aqap as uguls]e ejsipriedin euna7sis [9 anb ue 
-1ye 'saJopeatosqo SO] 3p epo4eul ep anb sa OU 15 'SOYDMA : 
* eloumad, 
e] oyuaupea! Sa UNZel esounid ey 9nb 10d opuestdxa oezad 
0 “emsuso ap CAnonaJsuos OIOÁ opeuue] qa (0 Á yosnupliads 
e] (q “eua]sis [e sojsando sopr.ted so] ap uOrIS1Iquyold 7 (o 
:USpao 9759 us “uOS BUBtio]t ao yola prop. oy *l ueoydxo amb 
souoze1 Á So10J08] SOT ¿Upula¡e eua1sis [8 9913 9S QUO): 
y (epuejoy 4 uod 
-2f “eye us anostp as onb 4 pels] gidope usupenpot anb 
eisandoid) o.sturtu sound [e ajusume¡ndod Á ejosdIp 113919 
9p 31U943]1p 3JUSuIej0) ejsandoid eq 10) 9S1punjuos aqop ou 
so. stunus sols tuLid SO] 9p ¡2.10J991994d uoporuBrisap e] anb ;a] 
-uamáis (9 sa (LUuobIpu ojund 0.0 'Ouvusjue op 95191910.1d 
apand ou Á “UQIOILOS e] ap sonopernoB3u Sep 3p a11ed sa 97 
-u9UueLesodau O)SHUIEn sound ap 03185 [o 'SSUOIOIPuOS SEj59 
ug qen31 so [sto ezionj eno sopruied JOd Sepeiulo] uYjso 
ouxs1qoB op serdue sauopHreos Sel sepo] opuena opinsqe 
sa Á “'soppied sop ap Spu 9p sauoroyeos seldule uojambal 
anb se3sippaedypnul seuto]s1s UOS oppuos souaul Oyonu 3usn 
c1ad “ojunLa op sapepyigisod uo) sajusrpusjuo> sop ofos 
oyunad anb (soppued oppatu £ Sop 2p 0 S$Op 2p e3s) eisippued 








ONSINVINTIAVTUVd A OMNSTIVIONAGISI Ad 44) 








: Eos 
h ar 31y mane da a Yirea Na arar 
Ahora pDOGcimos ocuparnos as la Dl egunta acerca de cuál de 
: E A 
" í 








los dos modelos es más fácil de copiar. En los países que no 
están satisfechos « democracia par ad CA a y buscan 
nuevas forma : s la de que 
el modelo al modelo od 
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ciller, ni condicionar su designación; sólo puede hacer que 
caiga el gobierno de coalición dominado por los socialistas p 
los demócratas-cristianos. Supóngase ahora que otros dos par- 
tidos se vuelven importantes, y por tanto que las coaliciones 
futuras tendrán que incluir por lo menos a tres partidos cuya 
fuerza será casi igual, o en todo caso menos desigual. 

Bajo estas condiciones, el sistema de primer ministro del 
tipo alemán deja de funcionar, porque sus restantes “pilares” 
—la “elección solitaria” en el Parlamento y el voto de censura 
constructivo— probablemente no serán suficientes para sos- 
tenerlo. 


VI 4, EL PARLAMENTARISMO FUNCIONAL 


La conclusión de que no puede imitarse fácilmente a los siste- 
mas de primer ministro, ¿conduce a la conclusión ulterior de 
que el “parlamentarismo funcional” no es frecuente y tampo- 
co lo será en el futuro? Claro que no. Con respecto a la capaci- 
dad de gobierno, “funcional” tiene dos significados; éstos son: 
el gobierno efectivo y el gobierno estable; esta distinción per- 
mite tres combinaciones, es decir, un gobierno que sea: a) efec- 
tivo y estable; b) estable y posiblemente efectivo, y €) inestable. 
Este formato permite muchos casos operativos que ciertamen- 
te van más allá del modelo inglés y de la experiencia alemana. 
La primera combinación incluye principalmente a los siste- 
mas de un primer ministro, pero también comprende a países 
con un “sistema en que predomina un partido” como Suecia y 
Noruega (durante prolongados periodos desde la década de 
1930), Japón (entre 1954 y 1993) y España (desde 1982), qué 
ni pueden tener las estructuras de un sistema de primer mi- 
nistro, ni un formato de dos o tres partidos, y que sin embar- 
go tienen durante 10 o hasta 40 años, el gobierno de un solo 
partido (del mismo partido), debido sencillamente a que en las 
legislaturas sucesivas ese partido consigue la mayoría abso: 
luta de escaños.? De esta manera, los sistemas con un parti; 


9 Los escritos sobre este lema frecuentemente confunden el sistema de par- 
tidos predominante con el de un partido dominante, que consiste en que un 
solo partido disfruta de una cómoda mayoría relativa sobre los demás. Por 
ejemplo, Democracia Cristiana italiana ha sido un partido dominante duran' 
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gobierno de coalición de los mismos partidos. De aquí que, 
terminar con el gobierno propio no significa, como en Ingla: 
terra, entregarlo a otros, sino darse la oportunidad de ingre: 
sar al gabinete. Para un primer ministro en potencia, la ines- 
tabilidad del gabinete es una puerta abierta a su carrera.!! 
Pero, ¿es realmente importante la inestabilidad del gabinete en 
esos casos? : 


VIS. ESTABILIDAD Y EFICACIA 


En muchos de los escritos sobre este tema la “estabilidad” es 
el principal indicador de la democracia funcional. Se razona 
que si un sistema parlamentario logra un gobierno estable, 
también conseguirá un gobierno efectivo. A la inversa, el go- 
bierno inestable es síntoma de un mal gobierno. Pero este 
razonamiento sólo se sostiene parcialmente cuando se le 
estudia. a y 

Empecemos con la “gobernabilidad”, es decir, la eficacia O 
eficiencia en el gobierno. La advertencia preliminar es que es- 
tos conceptos no se aplican a los desempeños reales, sino a las 
capacidades estructurales. Los desempeños dependen tanto 
de las personas como la conducción de un vehículo depende de 
los choferes.!? Pero además, los choferes necesitan carreteras 
y, de manera similar, quienes dirigen los gobiernos necesitan 
estructuras que les permitan desempeñarse. Así que no pode- 
mos tener un gobierno capaz de tomar decisiones, sin un car- 
go de primer ministro que le permita tomar decisiones; pero 
incluso este tipo de primer ministro podría verse imposibilita- 
do para actuar si el proceso de toma de decisiones está llenó 
de obstáculos y opera contra él. Una segunda advertencia es 


11 El argumento de que un miembro del Parlamento (me) que deja de apo- 
yar a un gobierno de coalición en el que participa su propio partido pone en 
peligro su propia reelección, sólo es válido si ésta se halla controlada por un 
partido fuertemente unificado, y presupone además una votación abierta. 
Pero a menudo los gobiernos son socavados por el manto del voto secreto. * 

12 Se supone que el estructuralismo, o el enfoque estructural de la política, 
sostiene que el liderazgo y la decisión. influyen poco, si es que influyen, en los 
resultados. Ya debe estar claro que yo entiendo al estructuralismo de manera 
muy distinta. En esta obra mucha de mi argumentación es estructural y np 
obstante, sostengo que los resultados son decididos por el liderazgo y la de- 
cisión. 
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mer ministro (por cuatro años) es, hasta la fecha, Israel. Esta 
disposición entrará en vigor cuando se elija el Knessel (Parla- 
mento) a mediados de 1996, pero se la incluyó en la Ley Bási- 
ca de 1992. No le proporciona al primer ministro una mayoría 
(este problema es descuidado totalmente); sencillamente le da 
el garrote que significa el poder de disolver el Parlamento. 13 
Tampoco es un gran garrote, porque un primer ministro que 
envía a sus casas a los diputados, también se destituye a sí mis- 
mo y cualquier disolución del Knesset implica su propia caída. 
Ahora bien, un país pequeño, con una población de unos cinco 
millones (menos que los de la ciudad de Nueva York) puede qui- 
zá soportar el costo de elecciones continuas. Áun así, no hay 
ninguna seguridad de que la nueva elección del Parlamento 
producirá un reajuste diferente, mientras que sí es seguro que 
un país con fiebre electoral epidémica, esto es, persistentemen- 
te orientado a la política electoral actual o futura, tendrá una 
mala política. Por otra parte, ¿por qué habría un Parlamento 
de votar para destituir a un primer ministro? Puede seguir el 
juego de apoyarlo cuando se presenten votos de censura, aun- 
que obstruya en todos los casos sus propuestas legislativas. - 
Uno de los partidarios de esta reforma, Bogdanor, escribe: 
“La elección directa del primer ministro le dará a Israel un sis- 
tema de gobierno que se parecerá mucho al de la Quinta Re- 
pública francesa” (en Sprinzak y Diamond, 1993, p. 97). Pero, 
como veremos en el capítulo siguiente, esto es totalmente erró- 
neo. El sistema semipresidencial francés permite, caracterís- 
ticamente, un primer ministro que siempre dirige una mayo- 
ría parlamentaria (y que puede ser cambiado si cambia esta 
mayoría). En vez de eso, el primer ministro elegido directa- 
mente no puede ser cambiado y queda atado al apoyo o a la 
oposición que le designa el electorado. Bogdanor alega que se 
debe elegir directamente al primer ministro antes de la elec- 
ción del Parlamento, de manera que los electores sepan cómo 
votar si desean elegir una mayoría que lo apoye (ibid., pp. 98- 
99). Esto es poco convincente. Los votantes estadunidenses 


13 Más exactamente, un voto de censura del Knesset al primer ministro yÍD 
a su gobierno automáticamente implica su disolución y nuevas elecciones. El 
primer ministro además tiene poder para disolver al Knesset por su propia 
iniciativa, siempre que el presidente esté de acuerdo, : 
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¿Basta lo anterior para definir al semipresidencialismo? Cla- 
ramente la respuesta es no. Pero por el momento dejaremos 
aquí la cuestión. En relación con el presidencialismo, es acep- 
table empezar con la definición, porque la forma tiene un pro- 
totipo indiscutible —la presidencia de los Estados Unidos— y 
se ha consolidado bien en un esquema que se reconoce en un 
número considerable de países. Pero con respecto al semipre- 
sidencialismo, debemos estar conscientes del peligro de caer 
en la pregunta circular respecto a lo que fue primero: ¿el hue- 
vo o la gallina? Lo que debemos evitar. Por otra parte, ¿cómo 
podemos definir esta forma a menos que sepamos de qué paí- 
ses podemos inferir sus características definitorias? La salida 
consiste en estipular que la categoría tiene un caso sobre- 
saliente, que sin duda es la Quinta República francesa, y to- 
marla como punto de partida, ! 

La característica que cualquier semipresidencialismo db 
tener (en virtud de su mismo nombre) es una estructura de au- 
toridad dual, una configuración con dos cabezas. De este modo, 
cualquier Constitución semipresidencialista deberá establecer, 
de alguna manera, una diarquía entre un presidente, que es el 
jefe de Estado, y un primer ministro, que encabeza al gobierno. 
En la Constitución francesa de 1958, el “liderazgo” del primer 
ministro fue delineado claramente en los artículos 20 y 21, en 
los que se dice, respectivamente, que: “El gobierno determina 
y dirige la política nacional”, y que el “primer ministro dirige 
las acciones del gobierno”. En cambio, el “liderazgo” del presi- 
dente se bosquejó con menos claridad y en forma más dispersa 
en los artículos 11, 12, 15, 16 y 52 de la Constitución; esta dis- 
persión corresponde al hecho de que “los poderes más impor- 
tantes del presidente [...] tienen un carácter ocasional [...]. No 
son prerrogativas normales [...] sino poderes excepcionales 
que sólo se pueden utilizar muy pocas veces. Además [los más 
E los poderes presidenciales] no son poderes de decisión. 

ienden más bien a impedir una decisión [...] o a someter la 
ec al pueblo francés (disolución, referéndum)”.2 Enton- 


diccionario lo demuestra para cientos de expresiones, pues precedió, por mu- 
cho, al inicio de la manía del contimutan. 


2 Duverger, 1980, p.171. En resumen, y aparte de los poderes excepcior E 


¿e 
. 


que concede el artículo 16, la Constitución autoriza al presidente para recurrir 
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Parlamento y también porque la Constitución formal (lo que 
establece por escrito) apoya su pretensión de gobernar por y de- 
recho propio. 

Cuando Mitterrand cedió, de buen talante, ante su primer 
ministro Chirac, comprendió bien que no podía ganar una 
contienda legal.4 Cuando los primeros ministros mayoritarios 
se portan bien con sus presidentes (como Balladur), las 
razones subyacentes de esta conducta son, primero, que la 
Constitución “material” ya echó raíces y, segundo, que si llega 
la ocasión de que ellos ocupen la presidencia (expectativa que 
se les permite), también les gusta ría ser presidentes “impe- 
riales”, Sin olvidar que ambas “cabezas” probablemente han 
percibido que el sistema trabaja precisamente por los nuevos 
equilibrios que proporciona la diarquía flexible que acabo de 
bosquejar. 

Ciertamente, cualquier estructura de autoridad dual puede 
caer en el enfrentamiento y, en consecuencia, paralizarse por 

un Ejecutivo dividido en conflicto. No hay ninguna seguridad 
de que esto no le pueda ocurrir al semipresidencialismo fran- 
cés. Pero aun así, se debe reconocer que en esta fórmula el 
problema de las mayorías divididas encuentra su solución por 
el “cambio de cabeza”, al reforzar la autoridad de quien ob- 
tenga la mayoría.5 Y éste es un brillante, aunque involuntario, 
acto de brujería constitucional. 


4 Como ejemplo, la “usurpación” más patente de los poderes presidenciales 
ha ocurrido con los referendos, que De Gaulle y sus sucesores han decidido 
por cuenta propia, mientras que la Constitución requiere, para los referendos 
(Artículo 11), la acción conjunta con el gabinete o con las dos cáma “as. Esta 
práctica no enfrentó oposición; pero si un presidente “minoritario” iniciara 
un referéndum, ciertamente se le podría impedir su ejecución. De igual ma- 
nera, constitucionalmente el o no tiene poder para despedir al pri- 
mer ministro; pero en el pasado lo hizo, aunque en forma caballerosa; BO es 
poco probable que con una mayoría dividida lo llegue a intentar. 

5 Si esta interpretación es correcta, creo que responde a la objeción que 
Linz hace al semipresidencialismo (1990, p, 63); “No existe ningún principio 
democrático para resolver las disputas entre el Ejecutivo y la legislatura acer- 
ca de cuál de > les dos representa la voluntad del pueblo”. : 
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es justo decir que en condiciones normales la mayor parte del 
rrabajo legislativo correspondía al Reichstag. 
Hay poca duda de que Weimar tenía la estructura de autori- 
dad dual que caracteriza, como lo expresé, a una forma semi- 
presidencial. ¿Qué tan parecida o qué tan diferente, a este res- 
pecto, era Weimar a la Francia actual? La respuesta se complica 
porque la Constitución formal francesa se ha transformado en 
una Constitución “material” muy diferente. Así que ¿con cuál 
se debe comparar a Weimar? Por ejemplo, una importante di- 
ferencia entre las dos fórmulas parece ser que los gobiernos 
franceses requieren ser investidos por un voto de confianza 
parlamentario, mientras que los gobiernos de Weimar sólo es- 
taban sujetos a ser destituidos mediante un voto de censura. 
Sin embargo, sí y no. Porque los artículos 49 y 50 de la Cons- 
titución francesa no mencionan ninguna investidura parla- 
mentaria del Ejecutivo y se enfrentan al problema en forma 
parecida a como lo hizo la Constitución de Weimar, Pero no es 
necesario detenernos en este tipo de estudios, porque la debili- 
dad de la República de Weimar tuvo poco que ver, en mi opi- 
nión, con los defectos constitucionales. En cambio, se vio soga- 
vada, ante todo, por un sistema partidista muy fragmentado y 
polarizado que a su vez era alimentado por un sistema de re- 
presentación proporcional “pura” (en que el único nivel elec- 
toral era el nacional). Que me disculpe Lijphart, pero más que 
por cualquier otro factor individual, la República de Weimar 
fue debilitada por la rr (un defecto remediado por los france- 
ses con el sistema mayoritario de la doble ronda electoral). 
Otro punto débil de la estructura de Weimar fue que el presi- 
dente era electo por una pluralidad, porque la votación final 
permitía la participación de tres candidatos, lo que impidió el 
surgimiento de una contienda bipolar por ia presidencia. : 
Pero éstos son mayormente elementos extraconstituciona- 
les. Cuando estudiamos la Constitución propiamente dicha, a 
los “sospechosos tradicionales” —los poderes que surgen del 
artículo 48, y los instrumentos de disolución del Parlamento y 
de referéndum-— se les ha achacado una parte exagerada de la 
culpa. Se abusó de estos poderes, pero sólo bajo circunstan- 
cias que justificaban su abuso. Se encuentran disposiciones 
muy parecidas en muchas otras constituciones y no han sido 
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b) El jefe de Estado comparte el poder Ejecutivo con un pri- 
mer ministro, con lo que se establece una estructura de au- 
toridad dual cuyos tres criterios definitorios son: | 
c) El presidente es independiente del Parlamento, pero no 
se le permite gobernar solo o directamente, y en consecuen- 
cia su voluntad debe ser canalizada y procesada por medio 
de su gobierno. 
d) De la otra parte, el primer ministro y su gabinete son in- 
dependientes del presidente porque dependen del Parlamen- 
to; están sujetos al voto de confianza ylo al voto de censura, 
y en ambos casos requieren el apoyo de una mayoría parla- 
mentaria. 
a La estructura de autoridad dual del semipresidencialis 
mo permite diferentes balances de poder así como predo- 
minios de poder variables dentro del Ejecutivo, bajo la rigu- 
rosa condición de que el “potencial de autonomía” de cada 
unidad componente del Ejecutivo subsista. : 


Está claro que una forma mixta nunca es tan sencilla como 
una forma pura. Que la definición del semipresi idencialismo 
tenga que ser menos clara y más complicada que la del presi- 
dencialismo (véase, supra, sección V,1) era previsible y no debe 
sorprende rnos. La pregunta inme ediata es: ¿Cómo se compara 
mi definición con otras? Shugart y Carey merecen el recono- 
cimiento de haber hecho el primer intento sistemático y serio 
por definir las formas políticas, y su propuesta para el semi- 
presidencialismo rechaza este nombre y lo divide en dos tipos 
de regímenes: a) premier-presidencial, y b) presidencial-par- 
lamenta O (1992, pp. 18-27 y passin:). El da se caracte- 
riza por la primacía del primer ministro sobre el presidente, y 
el segundo por la primacía del presidente. 

E obstante, según esta distinción el sistema francés (que 

el prototi] 0) se divide en dos, porque su característica es 
SE este “predominio” pasa del presidente al primer ministro 
y viceversa.!% Tampoco puedo aceptar, por otras razones, la 


presidente dominante, y Rusia representa así el extremo fuerte de un continu- 
cm en el que Finlandia representa el extremo débil, 

10 Entonces, ¿por qué se ubica a Francia en el tipo:del perO min 1s Es 
sidencial? Durante la mayor parte del tiempo, y con fundamento én la Copsti- 
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cuados”, porque no sólo tenía que enfrentar la amenaza —au- 
téntica— de la Unión Soviética, sino que adernás mostraba un 
sistema partidista muy poco afortunado de “pluralismo pola- 
rizado”. Pero el asunto, decía, no concierne a Finlandia per se. 
La dificultad está en aceptar el “modelo” finlandés de 1919- 
1994 como forma de semipresidencialismo. Propongo que, en 
efecto, debemos aceptarlo, no sólo para bien de Europa occi- 
dental, sino también de los antiguos países soviéticos. | 

Mi segunda explicación con respecto a la definición del se- 
mipresidencialismo es sencilla y brevemente la que sigue: que 
mis últimos tres criterios se orientan a resolver el problema 
de identificar una estructura de autoridad doble con el su- 
puesto de que ésta es la característica distintiva de esta espe- 
cie. Las otras características, por importantes que sean, tam- 
bién se presentan en otras formas políticas. Por ejemplo, “e 
poder de disolver el Parlamento, o los poderes de legislación” 
(Shugart y Carey, 1992, p. 24) son atributos que deben ser es- 
pecificados más detalladamente, o que, tal como se les enun- 
cia, no tienen ningún valor para diferenciar. Es posible decir 
que un primer ministro británico tiene, de una u otra manera, 
tanto "poder de legislar” como cualquier presidente, tanto de 
la forma pura como de la impura. Además, a casi todos los | je- 
fes de Estado parlamentarios se les da el poder de disolver: el 
Parlamento. En cambio, el propósito primordial de las caracte- 
rísticas definitorias es el de establecer los puntos de separación 
entre algo y otra cosa que consideramos distinta (Sartori, 1984b, 

pp. 28-34). 


VI1.4. ¿CUÁL ES MEJOR? 


En la conclusión de la Primera Parte, respondí a la pregunta: 
“¿cuál es mejor?” indicando una preferencia algo generaliza- 
da, respecto a los sistemas electorales, por alguna forma della 
doble ronda electoral. Pero en lo que se refiere a “sistemas 
completos” —el tema de esta Segunda Parte—, creo que sería 
muy temerario ser tan intrépido. Porque la mejor forma polí- 
tica es la que funciona mejor al aplicarse. Una conclusión que 
también implica que no es posible evadir el contexto. 
A los latinoamericanos se les aconseja que adopten el parla- 
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VINL2. La CORRUPCIÓN Y EL RECHAZO A LA POLÍTICA 


Los políticos son populares en tiempos heroicos, pero pocas 
veces lo son en los tiempos rutinarios, cuando la política de la 
democracia se convierte en un confuso y ordinario esfuerzo 
diario. Los ataques contra los políticos abundan en la deno- 
minada literatura antiparlamentaria de finales del siglo XIX, y 
se han repetido desde entonces. Por tanto, el disencanto, el 
desencanto y la desilusión por la política, no es nada nuevo. 
No obstante, cuando Lipset y Schneider (1983) informaron de 
una “brecha de confianza” entre los ciudadanos y sus repre- 
sentantes elegidos, detectaban una tendencia sin precedentes. 
En varios países la desilusión y la desconfianza habían au- 
mentado en un crescendo de frustración, ira y, a final de cuen- 
tas, un abierto rechazo a la política. Después de todo, nos en- 
frentamos entonces al surgimiento de la antipolítica, lo que 
podríamos llamar la política de la antipolítica. ¿Cómo pasó 
esto? Hay varias explicaciones. Una de ellas es el negativismo 

al que acabamos de aludir.! La televisión también ayuda. Pro- 
bablemente un tercer factor es la os de la base ideo- 
lógica. Pero la mejor explicación del enojo actual se encuen- 
tra, creo yo, en la corrupción política. La política nunca ha sido, 
ni será probablemente, inmaculada, y la corrupción política 
no es nada nuevo. Pero la avaricia y la corrupción han llegado 

a niveles sin precedentes. En realidad, la corrupción Dic 
qe llegado al punto en que corrompe a la política. 

Debo matizar lo anterior inmediatamente. Cuando digo que la 
a corrompe la política, quiero decir que corrompe 
la “política democrática”. Porque en otros contextos obtener 
dinero de la política puede no ser corrupción, o no ser conside- 
rado como tal. La corrupción sólo se convierte en corrupción 
cuando los seres políticos llegan a la etapa de diferenciación 
estructural que hace surgir -—en palabras de Max Weber— una 
burocracia legal-raciona!l”. En particular, la corrupción sólo se 
convierte en tal cuando un servicio se convierte en un “servicio 


i Sin duda, “la crítica a toda costa” y la política de la antipolítica sec tE 
nan y se refuerzan entre sí. Sin embargo, una es una negación intelectual, y la 
otra es una reacción de la gente común. 
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tiene poca relación con lo que ve. Pero el Homo sapiens está 
en proceso de ser desplazado por el Homo videns, un animal 
fabricado por la televisión cuya mente ya no es conformada 
por conceptos, por elaboraciones mentales, sino por imágenes. 
El Homo videns sólo “ve” (videre es el verbo latino para “ver” 
y su horizonte está limitado a las imágenes que se le proyec- 
tan. Por tanto, mientras que el Homo sapiens tiene Addie a 
decir, inocentemente, “ya veo” en lugar de “ya entiendo”, e 
homo videns ve sin la ayuda del entendimiento. Porque mu- 
cho de lo que se le muestra tiene poco significado y, en el me- 
jor de los casos, cuando tiene importancia se le explica mal. $ 

Volviendo al tema, la videopolítica ya fue presentada en mi 
planteamiento, tangencialmente, al referirme a la forma en 
que afecta a la elección de los presidentes (véase, supra, sec- 
ción VIL3); pero, como es evidente, influye igualmente en la 
elección de cualquiera y de todos los funcionarios que ocupan 
cargos de elección. Además, la videopolítica influye profunda- 
mente en las elecciones, es decir, en las decisiones que toman 
los políticos. Porque los políticos reaccionan cada vez con más 
frecuencia, no a los acontecimientos mismos, sino a los he- 
chos que presenta la televisión (a lo que ésta hace visible) e in- 
cluso a hechos iniciados (y en gran medida propiciados) por los 
medios de comunicación.? Por supuesto, la videopolítica cam- 
bia al ciudadano, porque el ciudadano que ve la política en imá- 
genes (videociudadano) es un protagonista totalmente nuevo 
dentro o fuera del proceso político. 

En suma, la época de la televisión muestra, igual que todo, 
ventajas y desventajas. La videopolítica es muy útil para “ex- 
poner” los males y las acciones incorrectas (0 la falta de accio- 


6 El argumento en contrario esque el Homo sapiens y el Homo videns se 
mezclan entre sí. Puede ser el caso por el niomento. Pero definitivamente'es- 
tamos pasando de una os a otra; considerar esto como una mez: 
cla es cegarnos ante la gravedad del problema. 

7 No soy el primero que observa que las decisiones estadunidenses en po- 
lítica exterior están siendo conformadas y dictadas, cada vez más, por las las 
imágenes de la televisión. Es probable que el presidente Reagan se viera: 
miscuido en el confuso Escandalo del “Irán-gate” debido a que las impactan- 
tes imágenes de los padres de los rehenes aparecían todo el tiempo en la tele- 
visión. ¿Para qué intervenir en Somalia, en 1993, en vez de en el Sudán, y en 
ese caso, en varios de los países africanos que lo necesitaban? En éste y en: ¡va 
rios otros casos la política sigue a la televisión. 
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Debe entenderse, desde el principio, que mientras la propues- 
ta del presidencialismo alternativo supone como punto de par- 
tida un sistema parlamentario, esto no significa que su aplica- 
bilidad se restrinja a los sistemas parlamentarios actuales. 
Supóngase que tenemos un sistema presidencial imposible, al 
que no puede hacerse funcionar con medidas adicionales; en tal 
caso puede convertírsele en un sistema parlamentario que ade- 
más contemple, dentro de su mecanismo, su propio correctivo. 

Los sistemas presidenciales latinoamericanos que buscan 
una alternativa tienen, en mi opinión, dos opciones. Una es el 
semipre :sidencialismo de tipo francés —una solución mejor 
que el presidencialismo de tipo estadunidense y que sin em- 
bargo sigue siendo un remedio insuficiente para países como 
Brasil y, más generalmente, para cualquier sistema político 
caracterizado por una atomización parlamentaria o un multi- 
partidismo excesivo y cambiante—. La otra opción no es, sin 
embargo, el pera nano normal (véase, supra, sección 
V15), sino uno que se autocorrija. Igualmente me parece (des- 
de luego, por motivos muy distintos) que la fórmula del presi- 
dencialismo alternativo sería más adecuada para México —en 
su larga marcha hacia la desconcentración del poder—, que 
una fórmula semipresidencial.? En especial, creo que las in- 
manejables constituciones hechas apresuradamente en mu- 
chos de los antiguos países comunistas tendrían mucho que 
ganar y nada que perder experimentando con un segmento 
del parlamentarismo corregido y/o contrarrestado por un seg 
mento corre ="spondiente de de presidencialismo. 

Volviendo a mi razonamiento: ¿Cómo pueden los me anís. 
mos constitucionales promover el buen gobierno y obstruir el 
mal gobierno? Para nuestra finalidad, podemos definir al a 
gobierno, sencillamente, como el de los gobiernos a los que 


2 Actualmente México está claramente en transición de un esquema de:pre- 
sidencialismo autoritario sostenido por un sistema de un partido hegemónico 
(Sartori, 1976, pp. 232-235) a un experimento único de democracia presiden- 
cial cuya fórmula es la contraria de la estadunidense, esto es, basada en el po- 
der no dividido, Hasta ahora la transición ha ocurrido básicamente en el 
campo electoral, con las reformas electorales que se establecieron en 1989 y 
qe Mi sugerencia en el texto está relacionada con las etapas en que México 

enfrentará a las transfor maciones del nivel Ejecutivo. Véase también, más 
adel lante, el capítulo X1. 
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que no sólo es una precaución necesaria sino que además, 
pienso yo, es buena en sí, porque es bueno tener, periódica- 
mente, gobiernos de gente que proviene de afuera del « sistema 
(y todavía mejor si se trata de gobiernos de expertos) y que 
compiten con los Eobie nos de los políticos. 

El tercer elemento del presidencialismo alternativo es que 
el presidente y el Parlamento deben ser elegidos al mismo 
tiempo y deben terminar su periodo siinultáneamente. Ésta es 
una condición clave, porque establece firmemente intervalos, 
periodos fijos intermitentes, al poder de la presidencia. Por 
otra parte, es igualmente importante no limitar la reelección 
del presidente, porque debe recompensarse a un presidente 
que tiene un buen gobierno. Además, la naturaleza disconti- 
nua de sus poderes plenos elimina la razón que en otros casos 
justifica la limitación de los periodos en que puede ocupar el 
cargo. Por último, el presidente debe ser elegido por una ma- 
yoría absoluta, de preferencia gracias al método de la doble 
ronda electoral. Sugeriría adicionalmente que todo este meca- 
nismo funcionaría mejor si también la elección del Parlamento 
fuera a dos vueltas. De esta manera obtendríamos la “presi- 
dencialización” de la conducta electoral que conduciría a agre- 
gaciones bipolares que ayudan, a su vez, al | funcionamiento 
parlamentario del sistema. Aunque con el presidencialismo 
intermitente el premio presidencial no es tan decisivo como en 
la Quinta República francesa, las analogías son lo suficien- 
temente fuertes para justificar los mismos acuerdos electora a- 
les en todo el sistema. 


1X.3. ¿Lo MEJOR DE DOS MUNDOS? 


Cuando se contempla la propuesta en su totalidad, pueden 
verse otros méritos adicionales. Para empezar, en mi propues- 
ta no hay necesidad de elecciones antes de tiempo ni de disol- 
ver el Parlamento. Considero que esto es una ventaja por dos 
razones: porque las elecciones frecuentes intensifican los en- 
frentamientos políticos y resultan en demasiada política elec- 
toral irresponsable, y porque no hay seguridad alguna de que 
nuevas elecciones producirán parlamentos distintos y propor- 
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presidencialismo (incluido el semipresidencia lismo) es mejor 
ocuparnos de él desde el principio, en general. Entonces, do 
común es que los poderes de gobierno y de legislación de los 
presidentes comprendan una vasta gama de recursos que ya- 
rían mucho de uno a otro sistema. Organicemos todo este ar- 
senal en tres grupos, como en el esquema siguiente: 





El veto del bolsillo 
El veto parcial 
El veto global 


1. Poderes de veto 


Legislación ordinaria 
Poderes de decreto 
Poderes de emergencia 


2. Poderes de iniciativa 


3. Poderes de referéndum y de disolución del Parlamento. 


Los poderes de veto presuponen que un Parlamento puede 
iniciar la legislación y/o modificar las propuestas legislativas 
del EJESRUYO Si un Parlamento sólo puede oponerse o recha- 
zar las leyes que se originan en el Ejecutivo, entonces no se 
necesita ningún poder de veto presidencial. Sin embargo, los. 
más de los Parlamentos han retenido algún grado de iniciativa 
legislativa incluso en los sistemas presidenciales, y no conozco 
ningún parlamento que esté privado totalmente de sus poderes 
para modificar las propuestas. Los poderes de veto de un pre 
sidente representan, por consiguiente, su defensa contra las 
intrusiones parlamentarias y constituyen un rasgo caracterís- 
tico de los sistemas presidenciales. Pero hay de veto a veto. : 

El veto del bolsillo le permite a un presidente simple y sen- 
cillamente negarse a firmar una ley (así llamado porque figu- 
rativamente pone el documento en su bolsillo y se olvida in- 
tencionalmente de él). Es una clase de veto definitivo, porque 
no puede evitársele. Si un presidente elige no actuar, esto es, no 
firmar una ley, es como si la propuesta nunca hubiera existi- 


periodo del president e Arturo Alessand ri (1932-1936), y llevaron a la violenta 
destrucción del régimen de Allende en 1973, También la naturaleza del poder 


Ejecutivo ha sido el punto central de los cinco cambios constitucionales de 
Uruguay entre 1918 y 1967. 
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En principio, un sistema presidencial basado en la separa- 
ción de poderes no debe darle al presidente el poder de disol- 
ver el Parlamento; pero los esfuerzos por reforzar a los regí- 
menes presidenciales pueden darle al presidente este recurso 
adicional. Ya dije que esta violación al principio de la separa- 
ción de poderes deja al sistema presidencial tal cual es. No 
quisiera tampoco alegar en contra del poder de disolución 
porque su efectividad reside más en la amenaza que en su uti- 
lizacion. A ningún Parlamento le gusta que lo disuelvan, pues 
sus miembros no disfrutan particularmente el tener que hacer 
campaña para su reelección con más frecuencia de la que sea 
necesaria. De modo que la disolución es un buen preventivo. 
Pero cuando ocurren, resultan inútiles o incluso dañinas. Lo 
seguro es que un país que a menudo se ve obligado a recurrir 
a elecciones adelantadas es un país en problemas, y no se le 
sacará de ellos con “parlamentos relámpago” que entran y sa- 
len.8 Un último punto es el siguiente: que aunque los poderes 
de disolución son una anomalía en los sistemas presidencia- 
les, son “normales” en los semipresidenciales. Por otra parte, 
como ya lo indiqué, el presidencialismo alternativo no con- 
templa, y no debe contemplar, la disolución. | 

Finalmente trataremos de los referéndums. El sistema pre- 
sidencial estadunidense no contempla el referéndum, pera los 
presidentes latinoamericanos emplean el referéndum como un 
medio para evadir la obstrucción parlamentaria, ya sea legal- 
mente (la Constitución les da el poder de utilizar un referén- 
dumy) o de facto. En principio, no hay razón alguna por la que 
una democracia representativa, indirecta, deba negar un com- 
plemento “directo” del tipo del referéndum. Pero la línea que 
separa su uso y su abuso es muy tenue. Por ejernplo, la Quinta 
República francesa ha utilizado juiciosamente (con cuentago- 
tas) el referéndum, en tanto que Sri Lanka proporciona a la fe- 
cha la mejor prueba del grado de abuso que este instrumento 
permite, porque al presidente de Sri Lanka se le da poder para 


38 Mi argumento no se aplica, por supuesto, a la inocua práctica inglesa de 
fijar las elecciones en la mejor fecha posible para el partido en el gobierno, 
9 Esto no significa que apoyo la “democracia por referéndum” como un sus- 
tituto de la democracia representativa. Me opuse fuertemente a esto en Sarto- 
ri, 1987, pp. 111-120 (capítulo 5, secciones 7-8). Véase también, para el análi- 
sis de las técnicas de toma de decisiones en general, Sartori, 1987, capítulo 8. 
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sidencial tiene todavía un arma: puede perder el tiempo en ac- 
tos de filibusterismo u otras tácticas dilatorias. Por tanto, se 
le debe dar al presidente el poder, cuando presenta sus leyes 
al pleno, de guillotinar el debate (al estilo inglés) y de pedir un 
voto inmediato. Además, los comités deberán estar sujetos a 
rígidas limitaciones de tiempo. Por ejemplo, toda ley que no 
haya sido aprobada o regresada en menos de un mes al presi- 
dente, con las enmiendas propuestas por el comité, será con- 
siderada aprobada por omisión. No obstante, asimismo debe 
protegerse a los comités, porque un presidente podría tratar 
de facilitar la aprobación de sus leyes inundando a un comité 
con una carga excesiva de propuestas legislativas. De manera 
que los comités parlamentarios tendrán derecho a horas extra 
siempre que puedan argumentar razonablemente (ante algún 
organismo especial) que se les está abrumando con una ERES 
excesiva de trabajo. 

Al acercarnos a la legislación por decreto, en esta etapa que- 
da en claro que debe reforzarse la mano del presidente, porque 
no es probable que los decretos que se emiten “contra” el Par- 
lamento sean convertidos posteriormente en ley por ese mismo 
Parlamento. Pero ¿por qué habrían de ser convertidos en ley? 
Por una parte, en mi maquinaria, la legislación por decreto es 
el último recurso, ya que primero el presidente debe usar y 
cumplir con los procedimientos establecidos. Hay que recor- 
dar, además, que en el presidencialismo intermitente, el perio- 
do del presidente presidencial es particularmente breve, y esto 
implica que en unos dos años el Parlamento siguiente podría 
anular sus decretos. Pero sostener que los decretos legislativos 
no necesitan la posterior aprobación parlamentaria, no es lo 
mismo que argumentar que no pueden ser anulados. No es con- 
veniente que el gobierno por decreto se convierta en una auto- 
pista sin obstáculos, ni siquiera en situaciones intermitente 

el problema se transforma ahora en el de la determina- 
ción de los umbrales para la anulación; uso el pra l porque 
necesitamos umbrales variables. Porque no tiene sentido pres- 
tablecer un nivel de mayoría fijo cuando los E elec- 
tOS o icRad pueden provenir de afuera del sistema, ¿O 
ser presidentes que surgieron de partidos relativamente peque- 
ños. Supóngase que el partido del presidente sólo obtuvo 10% 
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ese argumento 
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sistemas parla- 
s problemas ca- 
-=n especial el con- 
resultado es el 
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racterísticos 


inmovilismo— spa tidismo” (Main- 
waring, 1993 La evidencia apoya bien esta con- 
clusión, por ha logrado funcionar desde 1933 
como un pre de varios partidos [con la impor- 
tante inte: ión, sin embargo, que significó la dictadura de 
Pinochet). Nos falta ver, entonces, ¿cuáles son las razones que 
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plo, para Costa Rica. En el 
caragua, Paraguey y las >. 

z Ex qu s ipresidenciales (Finlan- 
día, Fran cia, Sri Lanka) no limitan la reelegibilidad. Obviamente, el proble- 
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hacen del presidencialismo y el multipartidismo una combi- 


“nación difícil? 


En un sistema parlamentario un primer ministro crea su 
mayoría integrando al gobierno de coalición tantos partidos 
como sea necesario. Los presidentes no pueden hacer eso? y 
si son presidentes minoritarios sus problemas son permanen- 
tes y deben “buscar” una mayoría en cada ocasión en que quie- 
ran actuar legislativamente. El parlamentarismo no tiene, por 
tanto, el problema de la mayoría dividida, que ronda frecuen- 
temente al presidencialismo. Entonces la pregunta debe ser, 
¿por qué el que haya muchos partidos hace más difícil tratar 
con este problema?* La respuesta es que hay menos probabili- 
dad de que los gobiernos presidenciales se enfrenten a mayorías 
contrarias en situaciones bipartidistas que en las multiparti- 
distas. Esto es correcto, pero debe reforzarse el argumento. : 

Lo primero que hay que observar, es que cuando decimos 
dos partidos, debemos asegurarnos que los partidos sean las 
unidades reales del juego. En el cuadro anterior, se clasifica a 
Colombia y Uruguay como bipartidistas, en parte porque se 
trata de una clasificación estándar, y ante todo, porque no po- 
día tampoco declararlos signiflicativamente multipartidistas. 
Sin embargo, ambos son casos de bipartidismo de fachada. 
En Uruguay los partidos no son realmente los actores,5 y el bi- 


3 Debe recordarse que mi razonamiento es estructural. Por su conducta los 
presidentes pueden hacer lo que les plazca (tienen el poder para hacerlo). Así, 
en Chile, Frei (electo en 1993) ha designado a un gabinete de “amplio espec- 
tro”, en forma parecida a la parlamentaria. Esto supone que la designación 
de un ministro de un determinado partido asegura un voto perdurable de 
lealtad de ese partido, supuesto que puede ser válido pro tempore y por razo- 
nes en cierto modo únicas a Chile, pero que no encierra ninguna promesa 
desde el punto de vista estructural o sistémico, E 

3 Debo recalcar que lo más “difícil” no es necesariamente insoluble. El pro- 
blema creado por la situación multipariidista es que un presidente que busca 
los votos del partido A, puede por esto perder los votos del partido B. De otra 
manera, conseguir una mayoría con diferentes partidos (una mayoría de coa- 
lición) es mucho más difícil que conseguir el voto de miembros individuales 
dentro de un mismo partido. 

5 Es decir, que las unidades politicas reales son, en Uruguay, las sublem- 
mas, las facciones de un mismo partido, de los lenunas (partidos). Ya no es el 
caso de que sólo dos lemas, los partidos Blanco y Colorado dominen el esce- 
nario. Porque un tercer partido de coalición orientado a la izquierda, el Fren- 
te Amplio, rompió en 1971 el bipartidismo y posteriormente -—después del 
intervalo militar de 1973-1984, en las elecciones de 1984 y de 1989—, terminó 
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x13. ELECCIONES ESCALONADAS VERSUS 
ELECCIONES SIMULTÁNEAS 
El último problema consiste en saber si las elecciones presi- 
=> i 





denciales yla 
ben continua 
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Unidos. En ese país, es 
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la duración de los sena 6 años, con tres 
renovaciones parciales o está detallada- 
mente orquestado pa Es útil todo este 
detalle? ¿A qué propósito sirve en la acti idad?9 

La razón bási: : le las elecciones 
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la diferente duración 
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posición de los 
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9 Las elecciones escalonadas caracterizan, además y especialmente, a las 
E 
4 1 


cámaras altas lix, lapón y Holanda (a mitad miembros se 
mueva cada u mos). Francia renueva una tercera parte del Senado cada 
ar mán y austriaco se seleccionan en in- 
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la opinión popular, entonces debe preferirse el escalonamien- 
to. En cambio, si creemos que la necesidad apremiante de 
nuestra época es la de tener gobiernos responsables y funcio- 
nales, debemos optar por las elecciones sincrónicas. Las elec- 
ciones simultáneas no pueden producir mayorías indivisibles 
que no existan ya potencialmente, pero las elecciones escalo- 
nadas contribuyen a que resulten mayorías divididas. 
Como conclusión, regresaré a la pregunta: ¿Bajo qué condi- 
ciones funcionan mejor los sistemas presidenciales? La res- 
puesta que prefiero es que el presidencialismo bipartidista es 
más funcional que el multipartidista, y que a medida que dis- 
minuyen las diferencias ideológicas, la simplificación bipo- 
lar, 10 si no la bipartidista, puede ser favorecida por : a) el cen- 
iralismo de la presidencia, es decir, la efectividad del poder 
presidencial; b) la existencia de partidos que se desempeñan 
como los competidores principales por la presidencia; c) la 
exigencia de un vencedor por mayoría absoluta (con el siste- 
ma de doble ronda electoral), y d) la simultaneidad de las elec- 
ciones parlamentarias y presidenciales. ¿Pero qué pasa si no 
es posible tener todo esto? En tales circunstancias, el presiden- 
cialismo impotente debe considerar seriamente su transfor- 
mación en un sistema semipresidencial o en un sistema de 
presidencialismo intermitente. | 


'0 En la Quinta República francesa esta configuración bipolar ha sido lla- 
mada queadrille bipolaire, porque en realidad constaba, por lo menos hasta la 
elección de 1993, de dos partidos contra dos partidos. l 
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s estas distinciones es posible delinear claramen- 
meralismo contra el unica- 
ámaras son resguardo, y 
er Legislativo en un solo 


no o conveniente, porque 


Si seguimo 
te el problema. 
meralismo so abre ela 
que la concentraci 
órgano nO $ solos es pe 
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Í, 


dos ojos ven mejor qu la prudencia aconseja que cual- 

quier proe eso de tom cisiones esté controlado y apoya- 

do 1 por elementos qu las decisiones apresuradas.! Sin 

embargo, si las dos cámaras son similares y una es el duplica- 

do de la otra, no garantizan nada. Por otra parte, cuanto me- 

nos parecidas sean, tanto más probable es que representen 
ea ' la 


a 
mayorías dife rentes que a su vez, acaban con la gobernabili- 
dad. El predice 

Siempre es 28 


so sí las ica os medir. La variable de la similandad ice 


medirse de varias maneras, pero para nuestra lin alidad lo que 
1 4 PE A e A E .z 
importá es la “medida del resultado , por asi decir, € esto es, el 


grado en que un gobierno obl orías consonantes en 
ambas cámaras. En este case es tan sencilla como 
puede serlo una medida: por ejemplo, una relación de e apoyo 
aa: dE 5 flo Por el con- 
trario, Y a fuerte diferencia 
o fal ta des estra otra variable —poder igual-po- 
der Ea fácil medición. Aquí 

r a Cámara Alta sea sólo el 
plo, la Cámara de los Lores A 
Sn este último caso el veto puede 
es, sin recurso; b) ab e a sólo en cier- 
tos té e 3 ado por una ma- 
yoría calificada de la Cámara Baja, y d) pos ble de ser anula- 
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lo para los Estados 
j ol rio que en esta 
emos. Por ejemplo, 
Mes E spective amente 
id de dos cámaras, 
ida, Austria 
egunda Cá- 
acuer- 
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de por una mayoría simple. Esto último difícilmente cite 
a un poder de veto, porque se debe suponer que una ley ya 
aprobada por la e Baja cuenta con mayoría en ésta. 
Pero lo cierto es que las mayorías que pueden superar la opo- 
sición del Senado varían, de a cuanto más altas se exija: que 
sean, tanto más efectivo será el poder de veto. 

Por otra parte, las cámaras que tienen el mismo poder be 
el proceso legislativo —el caso de un bicameralismo fuerte o 
incluso perfecto— son las cámaras que tienen de hecho un po- 
der de veto recíproco. Existen tres de estos casos entre los sis- 
temas parlamentarios —Australia, Bélgica e Italia—, y los Es- 
tados Unidos ejemplifican bien el caso de un bicameralismo 
fuerte dentro de los sistemas presidenciales. Y aquí entramos 

al problema. Sin duda el bicameralismo perfecto es bueno 
mientras las dos cámaras tienen la misma mayoría, pero ¿si 
no la tienen? 

En los sistemas presidenciales como en los Estados Uni 
dos— mayorías diversas en la Cámara de Representantes y en 
el Senado ciertamente plantean una complicación; pero es 
una dificultad que el presidencialismo puede superar y que 
está acostumbrado a BAR Pero en el contexto de los siste- 
mas parlamentarios el caso es muy diferente, y el problema e es 
mucho más grave. Considérese lo ocurrido en 1975 en Australia 
cuando los laboristas tenían mayoría en la Cámara de Repre- 
sentantes, y la alianza (efectiva) entre los liberales y el Partido 
del Campo tenía la mayoría en el Senado, negándose a apro- 
bar la ley de presupuesto para obligar al gobierno si a 
renunciar. La parálisis política se resolvió porque Australia e 
parte de la Comunidad Británica de Naciones y tiene un a 
bernador general que se propuso resolverla (en mi opinión so- 
bre una base legal dudosa). Pero sin esta afortunada y peculiar 
válvula de seguridad, en 1975 Australia se habría enfrentado 
a una grave crisis constitucional. 

Explícitamente, el Jai ma es el siguiente: el bicameralis- 

10 fuerte —las dos cámaras tienen poder igual— ia una 
fuerte semejanza. Esto € , a final de cuentas, que las dos cá- 
maras tienen mayorías iguales (congruentes) o, por lo menos, 
mayorías que no son a o mutuamente hostiles. 
Sin embargo, las similitudes de naturaleza y composición son 
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emos, debe considerarse que el bi- 
cameralismo desigual y el de dos cán iferentes van jun- 
tos. Esto e poden : : a entre las dos 
cámaras, cu tanto más desiguales sean y, por el: contrario, que 
cuanto. más 5 serte sea el! | s debemos 
buscar su se za 


glaterra). Entre estos ext 
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asta ahora he tratado de Es- 


Ahora una observación Enal. Ha 
tados unitarios e bendos y he Slds a los Estados fe- 
derales.- El dano se enfrenta a problemas sui generis. Si 
se trata de esiruciuras federales —y aún más si es una confe- 
deración-— poca duda queda de que se necesitan dos cámaras 
(da opción unicameral no es en este caso una O pción), porque 
se requiere una Cámara Aita que repre ee a los Estados 


E dd : 
nbros tanto se base en la represer ntación terri- 


ieja claro que el federalismo está 
liemo. Entonces, en condi- 
as de igual 


S aquí donde 





torial. Este 10 e 
reforzado por 
ciones óptimas 

poder pero de d 


empezamos? En A da temo go que en cier- 
ta da a porque los sistemas presidenciales ¡-—como lo de- 
cas Est TE oder a sus 


tación terri han: ? con un bicameralismo débil. La Cámara 
Alta de la India, : ba. es elegida por las legislaturas 
estatales, per | como un 
componente menor de una estructura federal o tral y fuerte- 
mente centraliz ai se 


una forma de enfrentar reali 
no tiene igual fuerza por £ 
la elección + del canciller ( 
del Bundestag) ys su Loa de veto sólo es a 
de leyes que afecten las Land 
órgano poderoso POrQU 
los rado me embros. 


0 a voz ni voto en 
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nio es un 
siá in : € utivos de 
or todo lo anterior, es AS manila, me 


uy 
4) 
de 
poned] 
Le] 
AO 
E 


vd (B 


4 
', 


pa 


Baroosst [unos 


ú e tt GA EE ed al AE E 
parece, la as e muestra la forma en que puede inclui irse el bi- 
Ed E > sn cisitarya 2 - E 

cameralism o federal en un sistema parlamentario. 
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XIL2. La DISCIPLINA EN LOS PARTIDOS 


Otra cuestión que afecta decisivamente a los sistemas rl 
mentarios es la de la disciplina. Por supuesto, la disciplina den- 
tro de los partidos eo es un problema en los sistemas 
presidenciales, pero es de menor importancia, por lo menos 
en el sentido de que en ellos puede tener ventajas y desventa- 
jas. Sin embargo, en los sistemas fundamentados en el parla- 
mentarismo no se presenta esa dualidad, porque en este caso 
no hay duda de que un re equisito vital son los partidos “ade- 
cuados al parlamentarismo” (véase, supra, sección V.4), y que 
la votación disciplinada de los partidos es parte esencial de 
esa “adecuación”. La importancia de los partidos para el go- 
bierno democrático es un punto que se ha tratado somera- 
mente en muchas partes de este libro. Ahora debemos tratar- 
lo en detalle. En el mundo actual los partidos tienen a la vez 
demasiada y muy poca importancia. En algunas partes el Par- 
tido es Rey; en otras no es nada. En un extremo encontramos 
al “partido pulpo” (así lo llamo) cuyos tentáculos están en todas 
partes; en el otro, apenas podemos encontrar el partido no nato 
——que está por crearse—, o hallar sólo a un partido atrofiado. 
Con respecto al caso de los partidos sin importancia, sólo 
diremos que la atrofia partidista deja al sistema político con 
un vacío que se manifiesta en innumerables agregaciones falli- 
das a lo largo de la construcción vertical de la democracia.? 
Cuando los académicos estadunidenses se preocupan por el 
agotamiento de sus partidos, tienen razón de preocuparse. 
Brasil nunca podrá estabilizar su sistema político hasta que 
se base en el “partido atomizado”, una situación en que el 
partido es poco más que un nombre para que los políticos se 
unan y se separen según deseen. Un partido demasiado fuerte 
es en cambio una degeneración, una hipertrofia de un partido 
cuyo caso e mo es el partido pulpo y/o (como también se 
le llama) el “partido colonizador”. Como sugiere el nombre, 


2 Para la distinción entre democracia horizontal y democracia venal véa- 
se Sartori, 1987, en especial el capítulo 6, El concepto de agregaciones falli- 
das se basa, en cambio, en la distinción normal que hace Gabriel Almond en- 
tre la articulación y la agregación de intereses. 
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arlamento indio han adquirido, durante décadas, mucha ex- 
periencia en las divisiones y cambios de partido. No obstante, 
la India ha desarrollado igualmente medidas para obstaculi- 
zar esta tendencia. En la Cámara del Pueblo (Lok Sabba) cual- 
quier miembro que sale de su partido pierde su escaño, Pero 
esto sólo obstaculiza las defecciones y la forma de evitar el 
castigo es declarar que se trata de la escisión de un partido. 
Entonces, ¿cuándo es una escisión una escisión? En la India 
sólo cuando el partido es abandonado por la tercera parte de 
sus miembros. i 

Dentro de los sistemas de partido estructurados, castigar a 
quien abandona un partido con la pérdida de su escaño pare- 
ce un castigo excesivo e innecesario. Pero, ya que en la actua- 
tidad incluso los sistemas de partido estructurados están sien- 
do afectados por la desestructuración, no se debe facilitar o 
recompensar al cambio de partido. Por ejemplo, aunque se 
permita a los representantes abandonar el partido que los eli- 
gió, no se les permite ingresar a otro partido: pueden unirse a 
un grupo de miembros sin afiliación partidista (el grupo par- 
lamentario independiente). Cierto es que un representante 
“independiente” puede comportarse siempre como uno “de- 
pendiente”, pero porque así lo prefiere, no por la disciplina 
impuesta por el partido, y por tanto, sin la excusa de la disci- 
plina para justificarle al momento de las votaciones. Po otra 
parte, los obstáculos y sanciones implantados en la India se- 
guramente son una lección aprovechable para países como 
Brasil y para los partidos “fluidos” que marcan el principio de 
la política competitiva en los países poscomunistas. 

Debe entenderse que lo anterior no tiene el propósito de 
alabar la dependencia de los representantes en el partido, si- 
no sólo el de subrayar que si ésta es un mal, se trata de un 
mal necesario. Es agradable alabar a un representante inde- 
pendiente al estilo del estadista inglés Burke, que sólo respon- 


5 Como los indios se han hecho muy hábiles en estas maniobras, el juego no 
termina aquí. Cuando un partido expulsa a algunos de sus miembros, los 
expulsados no pierden sus escaños, pero el partido se reduce en tamaño. En 
consecuencia, es menor el número de miembros que tienen que separarse pa- 
ra cumplir con el requisito de la tercera parte. Pero aunque no hay obstáculos 
insuperables, siempre es útil crearlos. 
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Pero otras incoherencias subsisten y sd estar. ganando 
fuerza, en especial el concepto de que las constituciones son 
instrumentos de la búsqueda de justicia. 

Jon Elster apoya esta opinión de la s siguiente manera: “Es 
imposible predecir con certeza o incluso con una probabili- 
dad cuantificada las consecuencias de un cambio constitucio- 
nal importante”, y por consiguiente, el cambio constitucional 
sólo puede justific arse con base en argumentos de justicia, no 
de consecuencias (1988, pp. 304 y 303-323 passim). Estoy to- 
talmente en desacuerdo. Para empezar, si se toma el punto de 
vista inconsecuente, habría que seguirlo en todos los casos. Si 
es imposible predecir las consecuencias de las estructuras 
constitucionales, el mismo velo de oscuridad “-yo diría que 
aún más— debería aplicarse a las reformas dictadas por justi- 
cia. Además, como la justicia y (en el planteamiento de Elster) 
“los argumentos por la igualdad” representan una tarea cuya 
magnitud excede cientos de veces los propósitos normales, te- 
rrenales, de las constituciones, el inconsecuente no. tiene for- 


ma de demostrar, con base en sus propias premisas, que no 


está en busca de un paraíso que, a la postre, se convertirá en 
un infierno (como debería de saberlo, no con base en previ- 
siones, sino ex post, porque ya ha ocurrido ante sus ojos). La 
primera advertencia es que el inconsecuente no tiene derecho 
de buscar ni de proponer nada. La implicación práctica de la 
incapacidad de ] predecir es la incapacidad de reformar. : 

Lo anterior es arguendo, un argumento en contra: Pero, 
¿qué es lo bien fondé, la validez, del razonamiento de Elster 
contra la posibilidad de predecir las consecuencias de las cons- 
tituciones? Su argumentación se basa en dos premisas. Éstas 
son: que por uria parte no podemos predecir “los efectos de 
equilibrio globales netos a largo plazo de los cambios institu- 
cionales importantes”, mientras que por otra parte, “la inge- 
niería social parcial [...] es de poca ayuda como remedio para 
este déficit teórico” (1988, pp. 308-309). Quizá. Pero, ¿tiene este 
razonamiento algo que ver de alguna manera con lo que las 
constituciones hacen 5 se les pide que hagan? No lo creo. 

Para descender de las pomposidades abstractas a las dispo- 
siciones ets concretas, pondré como ejemplo el 
artículo 40 de la Constitución francesa de 1958, el que dice: 





2 EONZa RRA e Li 189 [Stig “sou 
sasted 03 23430 erua Lloc 





ositos 097 AP ax 
NS. 2psop apuop pa COLIDUEA 





CALI SO [Je Top 
"SPUIOJSUEA SAL 
-23 OIOID9M 


129p o 33 
YO) “OSIUOJO[ 
sopuopacald so| 
Allen uorong1] 
) SOXDUR SOLIBA 
ninsuo) e] uo 


“oc6l u: oa ONES Vel fa CSOÍnonaaa ¡ £ somideo 11 
'opnquigsld un 3p Bysisuos :SPaUBioOduiSpuo so9uDiontisuos 
se] u0s epeledo EJ oB31equia Us 
Á :PIpas: Ba Er ono MiS UCIONIESUA DO ho e] 9p 31qop ja 


PURA eLIonY) 
j 2UO ran ISuO) 
tjuetnojelá 7 u e un uo 


-2Ny XIX OJB1S [ 


seuotujad sep sei) souoro0as 17 2p peioj un ua q 1A1 Íp sopnon 
<18 93915 3p EISUOO Á SUUIS4O o CC an '01xa1 a S01q SO[ 


2359 UDIOn3n 
OSB) SO] SOP 
poo sy soasnu 
ad +61 op sand 
an SsoLueuz 
ep e : 91 O SBu so] q 
olustpeuona ee ¡SUOS T9P 105 9P UOZEA PLUSILU ey e 'eungre ue]said 
amb so 15 'uprouaje vood uesotd old sapemoe so] anb 


op ejIoÁBta el 
“SuO) Y] seso 









-10d 'OUISITEU 9143341 8159 us 
"soJal a 9159 1 12p JOMUOD [9 
a hu SOJUSUITLOSUL 
apo Syue sej anb opou 
9, OVUSTUA 1 q yAÁ ¿sopruregos 
SO] 31905 IRPUPLU YIEO enoedes onb ey ajuoul 
<egoumad [0] sesquioy $ oy 10d pgs 1STUILUPYe los 
op eu anb ouzoigos un 1 |< LUNu , 151/D49P9] 9H] 
ua 2uaiqold [a SJUStueso 2 AN “UOOIPea] 


da 
as 
cs 
A 
4 
43 
Me 
54 
mt 
sde 
tua 
boo 


A CUISIe uo Om isuos Ja 
1 


: ? Z O l it 
'ouang cy onoiporuos eun sa Án] e] ungos Aa] eun 139 





OO YIASINDONI Y 


5 








“poc 1ze dd “2661 “101188 ases A amore anb epid a 
3s opunZas jo ua * Jenjot ap egusjsqe as anb opejsg qe apid a[ as “osea Jounad 
po ug: ¿SMUUSIEL, sapeinoa] se ap sajualajrp ÁnuI OS SO[YuLIo; sSoyI2tap 
SO] 158 UNY “932 “SAUOJOPIDOSE I0UAJURL Á JeaJo Y e1moey $04 "UPIDRIDOSt 311 
ep e oyoyap ja laJuaua1qH 1e[qey e einor] sou uoIsaidx3 31qH e e oyosap 
1 coapeuae 'oldioulad ua 'sa OYdatap Opoj anb ao9p 2tamb ou 0157 E 


-ey anbiod :Ó108.01q18 198 9q9p soÁ9] 1998 y ap 1apod opoj, anb 
Ed us Opuúeunge emngas Y SOJIeD 3p JOSUIJIP oombaiguow 
BUY 119q089 “saiquioy somo 10d otr Á e iod sopeuitag 
03 sowos añbiod sorqi] sowos (neassnoy ofrp ou105) sab us 
Sa[e18759 SBULIO] SE OJOS UOS SIUOIONINSUOS Se] —OJUaIuIes; 
“ue¡d tu ua IJUIUIPAISIOIP seur Á— ouIsteuotornsuos E exed 
anb “sJuejsqd OU “SSIOPpuUaUI IQIP “AUSMIEIDILIOS Opropuard 
-LUOD SOULS 1amb IS “SO[e18159 SYULIO] SU] SEPOJ Y SILOTOMITÍSUOS 
J8UuIe[] 9p Onquy opepimosop [9 us Opres $oulay 34quiniiSos 104 
* 211 OU9IQOS UN, SP LIMONIISA O ue¡d un os souomniisuos 
Se] (OJUoSp OLTeSaDOU J9S BLI9qop 04) a3usurejiar) "upon 
-SUO) eun sá OU OUIAIQOÍ [ep e1mons3 e] eos ou 3jueiod 
var sewr ajied Á ospogu oáno upromiistios eun 3nb se.nuanu 
'uoronjysuoj eun opusis an31s Soyoaog ap u9seJepoag us 
vorn3nsuoy eun anb :e1aueur ajusm3ls e] sp epresardxo or. 
| RUOJOMINSUOI BAJON Y E opuajo 
-3u9y13d edi sopeLioteur soyoatop us tiproBuLrojsuea ns anb. 
3p 1epnp apand 3s o1ad “esunu anb sejuejioduul Spuu tos soys 
-219P SO] “pebrpenjor eq uy con9na ajusuipelon J9j0RIe9 un op 
-guio] ey upIoumy  ezapempeu ns 'so.tjo Á "pnies e] 9p Opepmo 
pe “oa¡duía [4 'uproeonpa e] * sOyoslap Sof otto) 'SÓJOLIO3Rul 
A saperos sOyaalop so] * SOAMBULIge soyosiap SO[,, IMPDU1 
ezed o[81s o.tisanu ua corerdure 38 soyos1op 3p SIUOIOBIR[O9p 
sej anb eprpotu Y ¡19984 UBIqop ou souisiqoz sol anb sesoo 
de ¿519 rey ON,, :epua]sos ojusuiedispg dfesuabi ns anbiod 
“OUISHRUOIOTINISUOS ¡ep  1ojoajoId peigus3 ou3stp;, [a uteg 
-ez10391 5 sSOJUSUIa]duIo) SOISPepaA UB Ia senSinue set Soyo 
-249P 3p SIUOIOPLICIDIP SE] 'OSIPQUIS US “XX £ XIX SO[SIS SO[ 9P 
S9uoroninsuos sep ap a1red Jos e1sey OUTUIes uoJatiqe 95 SOY5 
-2J2P 2P SIUOMBIPOIP SE] “souepepnio so[ sp Á 9quoy [ap 
SOYIDIIP SO[ DP SESIDUBA] SIUOTOIPIEIODP $9]U319]1p Se] p mad 
-u qa ofeg Á erouepunpal ap odod un spuu ap p1s9 OU SAJEI TA 


- S3UO0BSINO ua 0133 "SUOMI SUOs Se] 3p eL tBs9oJu UOIOIpuos 


STIVUOLDATA SYWAISIS Z1Z 


ñ 
i 
, 








cional, mientras qu 
izato e in 


ficado la Consiliuci 





216 





lamento no pues 


- 
3 
1 


ción reduzca el 3 

sobre el presupu revista de esa disposi- 
ción breve (pero d encia) era la de impedir 
los obstáculos parlamentarios al presupuesto, y la previsión ha 


resultado del t : a 
país puede todavia gastar, establecer impuestos y endeudarse, 
pero bajo ell 2 no pueden echarle la culpa de 
la demagogia financiera a sus parlamentos; ahora se sabe, 

í la misma Constitución, que el gobier- 
no, y sólo el gobierno, es el respon: able de la deuda pública; y 


ésa, precisam Así que aquí tenemos un 
efecto previ 


ex posi que fue previsto cormrecianae nte, y que nada tiene que 
ver con los “ef ¡cbales netos a largo plazo”. 
Dejando a un: te ste libro he previsto los 


O AT A 
cionales —incluso las más 113 


£ Md E ES O act . det 
sen (o no) los efectos deseado esto sería para Elster 
a La in iris? Darra a da] 

imposible y/o ingenuo. Pero y -n cambio, que al argu- 





mento de Elster c ias y la previsión insti- 
iucionales e:ha dado una importancia exagerada, además 
de que está equivocado. 1 a 


jue en toda su argurnen- 
l 





tación, Elst te la Forma con el conte- 
nido, lo rocesa.5 ' 

vía ios. No establecen, diga- 

. Tao p ¿ j 

mos, que los leben marchar todos al 

unísono a igamos, Justópolis. Las 

constituck a que vayas a Justópolis, 

pezando por ganar una 





3 De hecho, Elst es sobre el cambio constitl- 
e dE rda 5 contenidos políticos. Está en 
een ipacie de pri piedad, de la igualdad en el 

oe inilucacia y de sa de : : . El Parlamento inglés puede 
decidir sobwe todo eso (y aún más) sin que nadie pre endiera que se ha modi- 


er. 
16 


o dereot 
£ Gore 








LA INGENIERÍA CONSTITUCIONAL 217 


gamos ahora que Elster pasó por todas las rutas, controles y 
obstáculos constitucionales que se le exige pasar. Suponga- 
mos, después, que su marcha a Justópolis no le llevó hasta 
ella. ¿Sería esa una falla constitucional previsible? Por supues- 
to que no; sería un fracaso político causado por las erradas 
previsiones de Elster. : 
Pero, hablando en serio, las constituciones Son “formas” 
que estructuran y disciplinan los procesos de toma de deci- 
siones de los Estados. Las constituciones establecen la manera 
en que se crearán las normas; no deciden, ni deben decidir, 
qué debe ser establecido por las normas. Es decir, que: las 
constituciones son, ante todo, procedimientos cuya intención 
es la de asegurar un ejercicio controlado del poder. Por tanto, 
y por el contrario, el contenido de las constituciones es y debe 
ser neutral. Una Constitución que se propone establecer polí- 
ticas, es decir, de contenido político, desplaza a la voluntad po- 
pular y hace a un lado a las instituciones que toman las deci- 
siones políticas (el Parlamento y los gobiernos), a los que se les 
reserva constitucionalmente el poder de decidir las políticas. 
Debemos tener cuidado, entonces, con las “constituciones 
en que se plasman aspiraciones”. Así como hemos tenido, con 
resultados desastrosos, economías que se fijaban objetivos (el 
tipo soviético de economías centralmente planificadas), en la 
actualidad estamos propiciando las “constituciones con obje- 
tivos”, que muy probablemente resulten igual de desastrosas. 
Las “constituciones con aspiraciones” son, a final de cuentas, 
una desviación y una sobrecarga de las capacidades constitu- 
cionales que resultan, finalmente, en su incapacidad de fun- 
cionar. Si los constituyentes no pueden resistir la tentación de 
enseñar toda la panoplia de sus nobles intenciones, deberían 
limitar éstas a un preámbulo “programático” de intenciones y 
de especificaciones.ó Sin embargo, de allí en adelante los cons- 
tituyentes deberían dedicarse sin desviaciones a lo que seria- 
mente se les pide que hagan, es decir, a establecer una estruc- 


é Aquí me refiero a la distinción legal italiana entre normas “programáti- 
cas” e “imperativas” Las primeras, las norme programmatiche son, por decirlo 
así, normas de tendencia, reglas que se deben aplicar sólo cuando, y en la 
medida en que, son aplicables. Únicamente las últimas, las norme preceltive 
son las que tienen toda la fuerza de obligaciones constitucionales, Así, $e en- 
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